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Modelos innovadores de administracién y gestion publica:
Hacia la emergencia de nuevos paradigmas?

Resumen

La pérdida de legitimidad del sistema politico-administrativo, asi como las demandas de regeneracion politica por parte de la ciudadania
y de los movimientos politicos, han obligado a los gobiernos y a la Administracion publica, a dar respuestas y a (re)disefiar modelos y Iogicas de
conduccion de lo publico. Proponemos una identificacion los modelos emergentes y pos-2007 en la Administracion y gestion publica en torno a
la propuesta de los modelos: continuidad, transicion e innovador. Se articula en torno a dos variables explicativas: los conceptos tedricos e ideas
subyacentes y las prdcticas. Como conclusiones los modelos emergentes propugnan una nueva concepcion de Gobierno abierto y los innovadores
nuevas formas de gestion (no estratégica).

Palabras clave
Administracion publica; gestion publica; modelos emergentes; innovacion; Gobierno abierto.

Innovative models of management and public administration:
Toward the emergency of new paradigms

Abstract

The loss of legitimacy of the administrative-political system, as well as the demands of political regeneration by the citizens and political
movements, has forced governments and public administration to give answers and (re) design models and logics of public leading. We have
proposed an identification of emerging models and after 2007 in administration and public management around a proposition of the models
of: continuity, transition and innovator. It articulates around the explanatory variables: the theoretical concepts and underlying ideas, and the
practices. As conclusion, the emerging models aim a new conception of open Government and the innovators in new forms of management (not
strategic).

Keywords
Public administration, public management, emerging models, innovation, open Government.
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INTRODUCCION

La crisis econdmica y financiera iniciada en el afio 2007 ha puesto al descubierto y acentuado unos problemas
latentes ya existentes en el Ultimo cuarto de siglo en el sistema politico-administrativo y en modelos anteriormen-
te hegemonicos de gestion y gobernanza. Diversos factores han conducido al sistema politico-administrativo a
la actual situacién de desconfianza. Por un lado, la extensién de la crisis econdmica y financiera y sus impactos,
con el dramatico aumento del desempleo en la mayoria de paises europeos y con profundas consecuencias en las
personas y en la cohesidn social en diversos dmbitos y la exclusion social (Andrews, et al, 2013; Polavieja, 2013).
Por otro, para el sistema politico-administrativo, una de las consecuencias ha sido la desafeccién de la politica y la
pérdida de confianza hacia las instituciones por parte de la ciudadania3.

Las propuestas y los intentos de corregir esta situacién mediante el impulso de diversos modelos de participa-
cién «top down» no han dado los resultados esperados, puesto que se ha invitado a la ciudadania a la participacion,
sin que se recompusieran previamente las relaciones de confianza entre el sistema y la sociedad civil y de la ubi-
cacién de los actores emergentes*. Las movilizaciones ciudadanas y de jévenes (Mareas en Espafia durante el afio
2011) que han ido acompariadas de la emergencia de movimientos politicos y nuevos actores politicos han tenido
impactos para el sistema politico-administrativo (Pefia-Lépez, et al, 2014). Estos movimientos politicos reivindican
una «revolucién» democrdtica de las instituciones y del sistema politico, y cuestionan los modelos y las practicas
de las administraciones y de la gestion publica, entre otras exigencias®.

Las administraciones y organizaciones publicas se encuentran en este escenario marcado por una crisis eco-
ndémica que sobrepasa estos limites para convertirse en sistémica y con la exigencia de tener que responder a nue-
vos desafios y a las demandas. En este contexto, la innovacién aparece como la palabra clave y necesaria (Longo,
2012; Kohliy Mulgan, 2010, ademds de convertirse en un «criterio de competitividad» (Zapico, 2012:8), apareciendo
como «fundamental» para lograr «<hacer mds con menos» (Feinstein, 2012:146).

En este trabajo pretendemos contribuir a la reflexién sobre los diferentes modelos y practicas de Adminis-
tracion y gestién publica actuales innovadores, intentando dar un especial énfasis a los modelos y propuestas
surgidas post-2007. De estos modelos y practicas surgen interrogantes sobre los que intentaremos responder
dos interrogantes: el primero, ;qué aportan de nuevo o innovador los modelos surgidos después de la crisis?, el
segundo ;qué marco referencial y conceptual subyace en cada uno de estos modelos? Son diversos los marcos
conceptuales que en los udltimos afios han intentado dar respuestas a estos interrogantes (teoria de la eleccién
racional, public choice theory, neo-institucionalismo, teorias de las redes). El proceso de identificacion y analisis se
inscribe en la 1égica observacional sistémica (autorreferencial) y una perspectiva constructivista (interpretativa)®.
La Iégica propuesta se fundamenta en la premisa de que la perspectiva del observador siempre produce un sesgo
en su observacion de la realidad. En consecuencia de ello, la identificacion que proponemos debe ser entendida
como una aproximacion. Para responder las preguntas formuladas las limitamos a dos variables: primera, los con-
ceptos tedricos subyacentes en estos modelos y propuestas emergentes, la segunda, la tipologia estructural de
los modelos post-2007.

Las preguntas tienen su origen en la hipdtesis central de este escrito: la crisis que irrumpe en el afio 2007 ha
tenido impactos en las prdacticas en la administracién y gestion publica. Sin embargo, en la mayoria de los casos los
modelos considerados innovadores ya existian, remontandose sus raices tedricas a conceptos ya aplicados pre-
viamente (incluso en la década de los afios 1990), por ello, no nos referimos a un cambio de paradigma, sino a la
aparicion de diferentes modelos y practicas de gestidn. La aparicion de un nuevo paradigma es todavia discutible
y emerge tan solo en practicas y experiencias concretas.

El objetivo del escrito es la identificacién y andlisis de los modelos que pueden ser considerados como innova-
dores. Poder aproximarnos a identificar estos modelos (o paradigmas) nos ofrece también una serie de pistas para

” o«

3 En una perspectiva explicativa de la “desafeccién politica” y de la “desconfianza”, “decepcién”, “desconexién” y “desinterés” de
los ciudadanos en las democracias occidentales, ver: JAVIER MAROTTE, El campo semdntico de la desafeccién politica, 2014; MARIANO TORCAL,
Desafeccién politica en Espafia en una perspectiva comparada, 2014. Josep Marfa, Vallés, ;Regeneracién democrdtica sin contexto? Las condiciones
dificiles para un cambio, 2016.

4 Ladesafeccidn de los ciudadanos con el sistema politico-administrativo se remonta en la mayoria de paises europeos a mediados de
los afios 1980, aunque varia en cada pais. Los efectos e impactos de la crisis, han puesto de manifiesto y acentuado malas précticas, corrupcion,
mal uso y una gestion deficiente e insuficiente.

5 Entre estos, hay que afiadir otros retos que sobrepasan las fronteras nacionales como los ambientales, energéticos, sostenibilidad,
utilizacién del agua y migratorios mundiales que han obligado a los gobiernos a (re)disefiar y proponer nuevos modelos y Iégicas de conduc-
cién de la gobernanza.

6 Sobre la perspectiva que proponemos ver: Josep Pont, “Autopoiesis, autoorganizacion y cierre operativo en las organizaciones des-
de la perspectiva postestructuralista” Revista Internacional de Organizaciones, 2015, nim. 14, pp. 31-55.
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permear los caminos y tendencias en que estas practicas pueden influir en la reconfiguracién futura del Estado y el
cambio politico. Los modelos emergentes se enmarcan en los que podriamos definir como un cambio de modelo
en la administracién y la gestidn, o una «transicion entre dos épocas» (Subirats, 2012:71).

En base a la propuesta de identificacion de modelos, organizamos el trabajo en dos apartados principales
en los que describimos los modelos. El articulo empieza introduciendo al lector con los conceptos de innovacién
en la Administracién publica. Sigue una contextualizacidn de la emergencia de nuevos modelos en la Iégica de
comprensidn sistémica. En los apartados cuarto y quinto se exponen en un plano descriptivo los modelos identifi-
cados: continuidad y transicién y emergentes. Como epigrafe, ubicamos los modelos en una nueva concepcién de
la gobernanza.

Estrategia metodoldgica

La identificacién y clasificaciéon de las tipologias en los modelos que proponemos se articula en torno a tres
criterios de seleccidn: 1) la delimitacién espacial (geogréfica) de las fuentes bibliograficas y conceptuales utiliza-
das; 2) el método de identificacién de las diferentes modelos y practicas de administracidn y gestién publica; 3) las
fuentes y los conceptos tedricos utilizadas en los cuadros.

Las aportaciones proceden del espacio geografico analizado en concreto, en las publicaciones recientes de
autores europeos, en especial procedentes del ambito anglosajén, germanico y espafiol. Dadas algunas similitu-
des referentes alos modelos y practicas emergentes de innovacion administrativa y sus respectivos andlisis, inferi-
mos el ambito geografico a algunos autores de paises de América Latina (en especial Brasil) y el Caribe. Es evidente
que en un trabajo de estas caracteristicas las referencias no podrdn ser exhaustivas, por lo que las limitaremos
a las mas recientes y citadas en diversas publicaciones. El método de identificacidn de las practicas lo definimos
como modelos (o «universos de discurso», como puntualizé Kuhn? invocando a Wittgenstein). Como resultado,
proponemos la idea de dos modelos que ponen de manifiesto las diferentes practicas: el modelo de continuidad y
el modelo innovador.

1. INNOVACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Introducimos de forma sucinta la idea de innovacién de los procesos gerenciales (gerencia publica)®. La
mayor parte de la literatura considera la innovacién en la Administracidn y gestién publica como una «necesi-
dad» (Longo, 2012:52) al existir un «innovation deficit in public services» (Potts, 2009:35), por lo que adquiere
un interés al tratarse también de un criterio de competitividad (Maddock, 2009; Mulgan, 2009; Kohli y Mulgan,
2010; Moore y Hartley, 2010). El concepto de innovacidn en el sector publico esta influenciado por la pluralidad
de enfoques existentes «dispersos», y su cardcter «polisémico y elusivo» (Ramirez-Alujas, 2012:7) y que vienen
arepresentar diferentes corrientes tedricas e interpretaciones. Esta variedad de puntos de vista contrasta tam-
bién con una falta de estudios empiricos, cuya debilidad de observaciones es atribuida por algunos autores a
la falta de perspectivas de la disciplina académica de las Ciencias de la administracion («miopia disciplinaria»,
Windrum; Koch, 2008). A este hecho, hay que afiadir que ha estado influida por la vision de que el concepto de
innovacién estaba vinculado al aparato productivo, en el cual el sector de servicios considerado como «impro-
ductivo» (Ramirez-Alujas, 2012:17)°.

En un plano conceptual es posible diferenciar entre la innovacién incremental (orientada a la forma de ope-
rar) y que implica «mejoras en el rendimiento operativo» de los procesos de produccién y de previsién de servicios
(zZapico, 2012:8) y la innovacién transformacional que supone modificaciones en las estructuras y afecta las respon-
sabilidades y relaciones de poder internas y externas de la administracion™.

7 A pesar de la similitud semantica entre “modelo” y “paradigma”, en este trabajo nos abstenemos de utilizar la denominacién de
paradigma, dado que este ultimo concepto implica una “cosmovision” del conjunto de experiencias o Weltanschauung (DILTHEY). En el sentido
dado por KUHN, paradigma se refiere a un modelo de problemas para solucionar problemas a una comunidad cientifica. Pensamos que la de-
finicién de “modelo” se ajusta mejor a describir una serie de practicas, acciones y aplicaciéon de conceptos, mientras que paradigma posee un
significado epistemoldgico de alcance mayor. No obstante, algunos autores del drea de la Administracion se refieren también a “paradigma”
(villoria, 2012:72).

8 Lainnovacién de los procesos gerenciales y en la administracién publica se caracteriza por la publicacién de numerosos trabajos en
los dltimos afios (MADDOCK, MULGAN, POTTS, KOHLI Y MULGAN, MOORE Y HARTLEY). Con ello se refleja que el concepto en el sector publico tam-
bién la pluralidad de enfoques existentes “dispersos” y el cardcter “polisémico y elusivo” producto de diferentes corrientes tedricas (RAMIREZ-
ALUJAS, 2012:7).

9 Referente a las caracteristicas de la innovacién en la administracidn publica, RAMIREZ-ALUJAS y VILLORIA (2012:22) son incisivos al res-
peto: “no toda innovacién es positiva, al igual que no toda continuidad es negativa”.

10 Para FEINSTEIN la naturaleza de la innovacién publica puede ser directa o indirecta. Entre la innovacién directa menciona: 1. innova-
ciones directas de proceso, por ejemplo la introduccidn del presupuesto participativo; 2. innovaciones directas de productos o servicios, como
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Como prdcticas administrativas emergentes e innovadoras en la Administracion y gestion publica entendemos
que estas han de poseer tres caracteristicas basicas de este tipo de practicas. Nos referimos a la innovacién™ de los
procesos gerenciales y en la administracién publica (....). La innovacién en la administracién publica se caracteriza
por la publicacién de numerosos trabajos en los tltimos afios (Maddock, 2009; Mulgan, 2009; Potts, 2009; Kohli y
Mulgan, 2010; Moore y Hartley, 2010). Con ello se refleja en el concepto de innovacidn en el sector puiblico también
la pluralidad de enfoques existentes «dispersos» y el caracter «polisémico y elusivo» (Ramirez-Alujas, 2012:7), aunque
también constata una falta de estudios empiricos, como consecuencia de la «<miopfa disciplinaria» (Windrum, 2008).

Otros autores afiaden elementos relacionados con las practicas realizadas por las organizaciones con el fin
de mejorar el producto o servicio que prestan, caracterizado por las ideas de Cambio (cambio radical e impacto),
Novedad (es algo nuevo para la organizacion en cuestidn; Accién (supone llevarlas a cabo, no sélo es una «buena
idea») (Audit Comission, 2007). También se hace referencia a la introduccién de una dimensidn social, al afadir
que la innovacién en el sector publico y las nuevas ideas deberian ser capaces de mejorar la operatividad de las
instituciones y elevar el nivel de vida de una sociedad.

En este escrito nos referimos a la innovacién transformacional y directa, vinculada con modificaciones en las
estructuras de la gestion publica y agrega las ideas y practicas de transparencia, accountability y participacion ciu-
dadana. Su observacién empirica es una tarea compleja dada la vinculacién entremezclada entre los valores y su
conexidn con las opciones de caracter politico (orden externo), asi como las relaciones de poder existentes dentro
de la administracién publica (orden interno). En el orden externo, se manifiesta en su relacién con la ciudadania
en del proceso de la co-creacién, co-formulacién, co-evaluacidn de las politicas publicas. El elemento central que
distingue la innovacién del cambio incremental en el impacto del proceso de cambio en la discontinuidad con el
paradigma predominante de la organizacidn. Hoy por hoy, gran parte de estas nuevas formas de gestionar lo pu-
blico se concretizan en torno a la idea de Gobierno abierto (Ramirez-Alujas, 2010, 2011).

La innovacion en los procesos administrativos (innovacion incremental) habitualmente tiene su origen en las
practicas. La puesta en practica de las denominadas Best Practices™ no es un fendmeno nuevo, sino que tiene su
origen en dos supuestos. Por un lado, debido a los procesos innovadores introducidos en la gestion empresarial
y en las organizaciones (modelos de motivacidn, desarrollo personal, logro de objetivos). Por otro, como conse-
cuencia de las reivindicaciones ciudadanas y la consiguiente crisis de legitimidad de la Administracién publica que
se manifiesta ya partir de la década de los afios 1990. La administracidn publica sufrié un constante deterioro en la
que la necesidad de introducir buenas practicas se volvid una tarea urgente. Las propuestas derivadas de las bue-
nas practicas, han servido para que se aplicaran propuestas de gestidn de forma experimental como ha sucedido
en diversos municipios e instituciones de ensefianza superior de América Latina.

2. CONTEXTUALIZANDO EL ENTORNO: CRISIS ECONOMICA Y ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA

En la dptica de pensamiento de sistemas autorreferenciales, la Administracién publica (como parte del sis-
tema politico-administrativo, Luhmann, 1991, 1988) constituye uno de los tipos «basicos» de sistemas. El entorno
incluye un ndmero infinito de situaciones posibles («entramado desconcertante», Luhmann, 1998:41) al existir
unas relaciones de dependencia con el sistema. En esta [égica de pensamiento el entorno de este sistema, que
delimitamos y definimos como Administraciéon publica, constituye una estrategia del sistema para su gestién de
la complejidad. El entorno esta definido por el constante aumento de la complejidad e influye de forma selectiva
en los elementos del sistema Administracion publica, con lo cual la complejidad del entorno significa que existen
mas posibilidades de las que el sistema pueda actualizar y operar. La posibilidad de observar la complejidad de
un sistema y de su entorno es mediante una racionalidad selectiva de los elementos del sistema, o sea, a partir
de la organizacidn selectiva de la creacion de estructuras del sistema (operaciones autorreferenciales). La crisis
econdmicay las demandas de los nuevos actores politicos han impactado directamente en las estructuras propias
(autorreferenciales) del sistema Administracion publica.

Previa definicion del entorno, definiremos lo que denominamos sistema administracién publica. En este
trabajo lo delimitamos como formado por una serie de operaciones internas (conjunto de estructuras, dis-
posiciones, normas, concursos, burocracia) y diferenciado del sistema politico (como el conjunto de toma

un servicio de formacién profesional en nuevas tecnologfas (FEINSTEIN, 2012:146).

11 En el sector técnico y privado la innovacién es entendida como: “la aplicacién de una nueva o significativa mejora en un producto
(bien y/o servicio) o proceso, un nuevo método de comercializacion, o un nuevo método de organizacion en las practicas de negocio, lugar de
trabajo o en las relaciones externas”, Oslo Manual, OECD, 2009.

12 Para catalogar y difundir Best Practices se han creado centros de seguimiento, analisis de estas practicas (institutos y “bancos”,
como es el caso del Banco de Buenas Précticas en Catalufa).
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de decisiones ideoldgicamente vinculantes, establecimiento de prioridades y limites a la administracion)
(Luhmann, 1971:64)

Transcurrido mas de un cuarto de siglo de la aplicacién de la Nueva Gestidn Publica, el actual escenario se
caracteriza por la complejidad. La crisis financiera global que se inicid en el afio 2007, ha tenido un fuerte impacto
negativo enla Administracidn publica en los dmbitos estatal, local y municipal en la mayoria de paises. Los recursos
anteriormente incrementalistas de los estados, se han tenido que reorientar drasticamente para una reduccién de
costos y asumir de nuevos, para dar atencién al enorme desempleo, a las politicas para el desempleo juvenil o el
pago la deuda externa, entre otros factores.

En el dmbito municipal se ha producido un cambio de rumbo de prioridades de la administracidn publica con
un aumento de demandas bdsicas de servicios sociales, asistencia a nifios, adolescentes y familias, pago de alquiler
de familias necesitadas, programas de pobreza energética, familias en situacion de desahucio. Estas necesidades
se han vuelto mas evidentes a partir del afio 2009, cuando los efectos de la crisis econdmica ya se manifestaban en
todos los municipios europeos. Como consecuencia, se propusieron e introdujeron programas de consolidacién
presupuestaria.

Las administraciones municipales pensadas y acostumbradas anteriormente a una aprobacion de presu-
puestos incrementalista, cuyos ingresos provenian en parte por la especulacién inmobiliaria y la construccién
(en los municipios espafioles representaba una media del 30 por ciento de los ingresos directos) se vieron fuer-
temente mermadas. Estas administraciones se vieron de repente obligadas a dar respuestas a esta situacion
y a la necesidad de redirigir la estrategia interna de contencidn y reduccién de gastos, teniendo como conse-
cuencia traumadticas reducciones de funcionarios y servidores publicos como consecuencia de la reordenacién
y supresidn de servicios y dreas. Estas administraciones han tenido que introducir una nueva cultura orientada
a objetivos y resultados, asi como una financiacidn sostenible gracias a la introduccién de la gestién financiera
y los presupuestos estratégicos.

En otro dmbito los desafios sobrepasan los limites tradicionales de municipio y de nacién cuyas cuestiones
clave giran en torno a problemas supranacionales como son el cambio climético, la acogida de refugiados, la supe-
racion de los efectos econédmicos y sociales de la crisis, la seguridad y el terrorismo, nuevas formas de produccién
y consumo, la ciudad sostenible, o el desarrollo humano sostenible. El ciudadano ha pasado de ser entendido
como un «cliente» pasivo que consumia servicios publicos para nuevas configuraciones y situarse como «ciudada-
no activo» que co-participa en la co-confeccién y co-gestion de las politicas y de los servicios publicos, segun las
propuestas del Gobierno Abierto y la Nueva Gobernanza.

Se trata de recuperar y revitalizar perspectivas que parten de la autoorganizacion de la sociedad, cuyas raices
conceptuales provienen de trabajos sobre la autoorganizacién y el management (Klimecki, 1995) la gobernanza
descentralizada (Glagow; Willke, 1987; Willke, 2001), la reformulacidn de la Iégica de la burocracia (Crozier, 1992;
Crozier, Friedberg, 1993).

3. MODELOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

La identificacion en modelos que proponemos nos permite una aproximacion a la comprensién de la Idgica
de las reformas. En estas no se trata de un proceso lineal de reformas constantes, sino que aparecen algunas dis-
continuidades en las que, en especial a partir de la irrupcidn de la crisis del afio 2008, es posible verificar un nuevo
periodo o «universo de discurso». Siendo asi, nos encontramos hoy por hoy en un espacio temporal de transicién
y de substitucidn entre diferentes modelos en la gestidn y administracién publica. Identificamos entre el modelo
de continuidad y el innovador.

El modelo de continuidad, comprende tiene sus inicios en la década de 1990. La relacién Estado/mercado se
manifiesta por practicas de externalizacién de los servicios, mientras que la relacién Estado/ciudadano se inspi-
ra en las prdcticas de gestion empresarial que definen a los destinatarios como «clientes». Bajo la denominacién
de modelo innovador debe contemplar como minimo las tres siguientes caracteristicas: 1) que se fundamenten
o impulsen un nuevo tipo de gobernanza (gobernanza en red); 2) que contemplen la rendicién de cuentas
(accountability) (horizontal y vertical); 3) que incluyan medidas de transparencia como practica emergente y
estratégica.

Es evidente que como sucede en estos casos, no existe una linea clara delimitadora entre los diferentes mo-
delos, como tampoco es posible establecer si los modelos emergentes pos-2008 vienen a ser realmente innova-
dores en sus practicas. Tampoco es posible establecer unas lineas claras diferenciadoras entre el Post New Public
Management y el Whole-of-goverment approach, al poseer ambos modelos poseen conceptos similares.
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No todos los considerados «nuevos» enfoques y corrientes son realmente nuevos o innovadores. Algu-
nos son meramente practicas aplicadas para resolver problemas muy concretos a corto plazo, derivadas de
marcos mas amplios de reformulacién de la gestidn publica como son adaptaciones del New Public Manage-
ment. Se trata de acciones concretas adaptadas a las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC's)
y que pueden subsidiar el inicio de nuevos modelos y formas de gestidon publica y social, cuyas posibilidades
e dudas ya han sido expuestas (Subirats, 2012). Hay que hacer mencidn a las acciones y estrategias de plani-
ficacién y de gestidn direccionadas para el ambito econémico, que si bien no se trata de nuevos modelos de
reformulacién de la Administracién publica en su totalidad en un sentido amplio, se trata de practicas mads
0 menos exitosas e innovadoras y que se han aplicado durante algin tiempo con éxito y que se limitan a di-
ferentes niveles o campos especificos de la administracién publica general y local como el caso del Common
Assestment Framework (CAF).

La perspectiva sistémica que utilizamos se reproduce en la configuracién en que se sefialan las contingencias
a la que estd sometido el entorno definido como: estable (con pocos cambios sustanciales), inseguro (expectati-
vas diferentes a las esperadas) y de riesgo (entorno contingente) (Cuadro 1).

CUADRO 1. IDENTIFICACION DE LOS MODELOS EN LA ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA

Entorno Modelo Practicas

Estable Continuidad New Public Management
Procesos financieros: «modernizacién de la administracién»
(«Gobernanza estratégica»)
Politics and Management Deal (PMD) Common Assestment
Mandagement (CAF)
Best Practices
Open Government Partnership

Inseguro Transicion «crisis» Post New Public Management
Whole-of-goverment approach

Riesgo Innovador Open government

Complejo Nueva gobernanza

Alta incertidumbre Holistic Gobernance

Complejo No-institucional No-institucional

Alta En implementacién/ Social Management/ Gerencia social (1)

Incertidumbre Experimentacion Practicas y proyectos «desde abajo» (“bottom-up”)

(Transition Town)

Leyenda: (1) aplicado principalmente en paises de América Latina.

En nuestro trabajo hemos elaborado unas dimensiones que posibilitan una aproximacidn a la identificacién
de los modelos. Las dimensiones son: configuracién, concepcién del ciudadano, regulacién, procesos, estructura,
control y evaluacién del desempafio y personal.

Configuracién. Organizacidn, actuacion y funcién de las estructuras internas en la administracion publica.
Cambios de configuracion debido a impulsos o comunicaciones (leyes, decretos, etc.) procedentes del sistema
politico-administrativo (Estado) o de otros sistemas.

Concepcidn del ciudadano. Derechos que permiten su participacién y en las decisiones de la administracién y
gestion publica y en proceso amplio de politicas publicas. En nuestro enfoque, asume el supuesto fenomenoldgico
husserliano que contempla la situacién de hallarse en condiciones de conciencia.

Regulacién. La retroalimentacidn de la administracidn publica. Disposiciones preestablecidas que en este caso
son las practicas de la regulacidn juridica de la funcién publica.

Procesos. Decisiones internas de la administracién publica y los flujos de actividades de planificacidn, organi-
zacion y ejecucion.
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Estructuras. La forma en que se efecttia la transformacién entre las demandas procedentes del entorno y las
acciones o respuestas (equilibrio) que ofrece la administracion. En concreto, las formas organizativas funcionales
entre ministerios, unidades administrativas, sectores, organismos auténomos y la colaboracién con otros sectores
de la sociedad.

Control y Evaluacién del desempeno. La seleccidn y evaluacidn de las comunicaciones emanadas de la adminis-
tracién publica. En este trabajo, las medidas de la administracién publica para ordenar y potenciar los procesos de
gobierno y las demandas de la ciudadania.

Personal. Estrategia de la administracién en la institucionalizacién del servidor publico (garantias de perma-
nencia, plano de carrera, capacitacion, capacidad de toma de decisiones, promociones, reciclaje).

El andlisis de estas dimensiones en los diversos modelos nos permitira extraer unas tendencias aproximadas
sobre ellos. Tal es el caso del modelo que denominamos de “transicidn”. Esta identificacion no significa cambios
sustanciales respecto a los modelos de continuidad, sino tan solo modificaciones o nuevas practicas at hoc, intro-
ducidas durante la dltima década por gobiernos de diferente orientacion politica.

4. MODELOS DE CONTINUIDAD

4.1. New Public Management

Tras casi tres décadas de aplicacién y reformas inspiradas o fundamentadas en la Nueva Gestién Publica
(NGP), los estudios y publicaciones internacionales valorativas son tan numerosas, que resulta imposible
establecer una aproximacion en cada pais sobre sus variantes, resultados, aportaciones practicas y modifi-
caciones (Pollitt, 1995; 2009; Diefenbach, 2009; Barzelay; Gallego, 2006; Erik Lane, 2000)®. Son diversos los
argumentos que constatan que los principios y teorias que en su dia sustentaron la NGP habian «muerto»,
siendo reemplazada por el gobierno digital y con un mayor enfoque en la «reintegracién» (de Vries, 2010;
Dunleavy et. al., 2006), constatdndose sus «limites» con propuestas de modelos emergentes de gobernanza
(Prats, 2005:99-206). Hood ya diagnosticé a finales de la década de los afios noventa, que la NGP se encon-
traba «envejecida», dirigiéndose hacia lo que algunos expertos diagnosticaron ya como «the age of Paradox»
%, En base a los resultados de su aplicacion en diversos dambitos y paises y de las numerosas evaluaciones
posteriores realizados, nos permiten identificar el New Public Management (NGP) como el paradigma de la
continuidad.

4.2. Post-New Public Management

Las limitaciones del modelo expuesto han dado pie a la denominada segunda generacién de reformas del
sector publico, que se concretiza con la introduccidn de correciones propuestas en la post-NGP. Esta ha ad-
quirido diversas formas e intensidad en cada pais, como analisis y estudios han demostrado. La aparicién del
Post-New Public Management o Nuevo Servicio Publico (NSP) (Christensen, 2012; Pérez, et al. 2011), es uno de
los modelos emergentes de Administracién y gestion publica. La pregunta si realmente se trata de un enfo-
que «nuevo» o de una reelaboracién y adaptacién de los anteriores modelos, como la NGP esta todavia por
responder. Debido a su decline, algunos autores se refieren «mds alld de la NGP» (Drechsler, 2009; Moynihan,
2008:485).

En estos andlisis se plantean interrogantes relacionados con el extenso y difuso proceso de reformas llevado
a cabo en diversos paises y se estructuran para ofrecer una visién clarificadora del alcance de implementacién del
post-NGP. Al igual que en la NGP, la aplicacién de un enfoque tedrico de observacién sobre la transformacidon en
diversos paises ha focalizado el desing politico (Ramid; Salvador, 2005), o sea, las trayectorias culturales e institu-
cionales y la presién externa para comprender los procesos y los efectos de las reformas introducidas principal-
mente en la década de los afios noventa.

Las reformas post-NGP han sido direccionadas en construir un sentido de valores sélido y unificado.
Estos surgen de la formacién de equipos con el objetivo de mejorar la capacitacién y autodesarrollo de los

13 Después de su aplicacién con diferente intensidad, éxito y temporalidad han aparecido voces criticas, anunciando incluso su “fin”.
Los resultados empiricos realizados en diversos paises que adoptaron este modelo, ya se ha constatado la necesidad de seleccionar tan sélo
algunos de sus aspectos (ORMOND; LOFFLER, 1999).

14 En el plano conceptual se partié de un fuerte instrumental econdmico (Public Choice, elaborada por OSTROM y NISKANEN) basado en
la triade de los conceptos eficiencia-eficacia-productividad, convirtiéndose y siendo reducido este paradigma un “relato técnico” (MORICONI,
2008:73).
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servidores publicos (como por ejemplo en el Gobierno de Nueva Zelanda). Entre los aspectos débiles aparece
la posibilidad de aparicidn de un «rebustecimiento del nicleo central» que puede crear tensiones y conflictos
derivados de la centralizacién del poder, ademds de provocar tensién el desafio de equilibrar reafirmaciény
delegacion.

La rendicion de cuentas es otro factor de constantes tensiones. Mientras que la NGP ya proporciond un cata-
logo de instrumentos de rendicién de cuentas, con la tendencia a que estos fueran mds claros y transparentes, la
segunda generacién de reformas de la TG ha sofisticado la propuesta inicial otorgando un papel central (accoun-
tability) en el sistema.

Denhardty Denhardt, en el libro New Public Service. Serving, not Steering (2003) discuten nuevas aportaciones
para clarificar las diferencias y similitudes entre el NGP y post-NGP. Esta ultima se vincula en un dmbito propositivo
mas normativo, al poner énfasis en la reafirmacién de los valores democraticos («citizenship») y el servicio al pabli-
co interés. No en vano una de sus principales tesis se refiere a que “los empleados publicos no prestan servicios a
los clientes, prestan democracia” (Denhardt; Denhardt, 2003: xi).

4.3. “Whole-of-goverment approach* (Whole of Goverment)

El modelo aparece en la comprension de un contexto en el que el mundo es percibido como cada vez mas
inseguro y peligroso, con riesgos en el algunos paises como son el terrorismo y la seguridad interna, y sobre cémo
se perciben los cambios y reformas en el sector publico (paises anglo-sajones, principalmente). En este enfoque se
limita al liderazgo politico y al administrativo a aplicar formas eficientes de control y de capacidad de direcciona-
miento y de obtencidn de informacidn. Esta estrategia no ha estado libre de “problemas de rendicidn de cuentas
y de capacidad” (Christensen; Laegreid, 2007: 542).

El concepto de “Whole-of-goverment approach® o “Totalidad de Gobierno” (TG)®, surge a partir de los
déficits y criticas surgidas de la NGP. Es una propuesta disefiada por expertos y por consultorias especializadas
(Christensen; Laegreid, 2006; 2007), apareciendo dudas si realmente se trata de anteriores propuestas y mo-
delos re-formulados (Christensen, 2012; Jun, 2009; Christensen, Laegreid, 2006; Per, 2006; Andreescu, 2003).
Los inicios se remontan al periodo iniciado por el gobierno socialdemdcrata britanico (1997-2007). Se trata de
una propuesta nueva para solucionar problemdticas anteriores heredadas de gobiernos y derivadas de fallas
de coordinacién interinstitucional. Se ha aplicado para analizar y delimitar casos en base a una tipologia de
enfoques mds complejos que se vinculan a la introduccién de los modelos de la post-NGP. Con la irrupcién de la
crisis en el afo 2007, se ha introducido también para optimizar propuestas y ofrecer soluciones debido a la pro-
fundidad y extensién en que ha incidido la crisis en diversos paises, independientemente del tipo de gobierno
que estuviera en el poder.

El concepto de TG tiene como significado practico que el gobierno y las agencias de servicios publicos deben
trabajar entre divisiones para lograr metas compartidas y una respuesta de gobierno integrado, con el fin de pro-
porcionar desarrollo de politicas, direccion de programas y prestacion de servicios. Se trata de una serie «coheren-
te deideas y herramientas» para ofrecer respuestas para el problema de la «fragmentacién aumentada» del sector
publico y los servicios publicos con el objetivo de aumentar la coordinacién.

El TG puede ser interpretado en las perspectivas estructural e instrumental. En la perspectiva estructural los
efectos de la crisis han llevado a menudo a plantear a la responsabilizacidn a los lideres politicos ejecutivos de
los problemas en las administraciones publicas los cuales han intentado evitar y desviar responsabilidades diri-
giéndolas a otros ambitos de la sociedad mediante la «delegacion de responsabilidades» (Christensen; Laegreid,
2007:542). EI TG aborda el disefio organizacional consciente y se basa en que los lideres politicos y la Administra-
cién publica asuman el disefio estructural de las entidades publicas como instrumentos para cumplir metas publi-
cas. Por otro lado, la perspectiva instrumental sugiere que las organizaciones se encuentran en constante evolu-
cién y transformacion en su disefio, caracterizado por una adaptacién mutua a las presiones internas y externas
(entorno). En esta perspectiva, cada organizacion publica desarrolla a largo plazo normas y valores particulares ya
sean institucionales o informales. En ambas perspectivas es importante el liderazgo institucional, al adquirir una
dimension fundamental y ser decisivo en la TG.

Se considera que la politica y los cambios en las organizaciones del gobierno central no son necesariamente
la herramienta mas importante de la reforma para promover iniciativas que «engloban la totalidad del gobierno».
La TG aborda la accién politica desde los niveles mas bajos (I6gica «botton up») los mas préximos al ciudadano

15  De forma similar al Joint United Goverment o incluso la Holistic Governance (LEAT, SETZLER et al. 2002).

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 — ISSN:1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10364

- 13 =

ESTUDIOS



MODELOS INNOVADORES DE ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA: HACIA LA EMERGENCIA DE NUEVOS PARADIGMAS

Josep Pont Vidal

(municipios, regiones y organizaciones gubernamentales locales) lo cual requiere de proyectos cooperativos y
formulados desde la sociedad civil y las entidades sociales (Pollitt, 2003).

Los atentados terroristas de los afios 2015 y 2016 en paises de la Unidn Europea han sido el motivo para au-
mentar gastos en seguridad y reforzar el papel de los gobiernos en esta area, convergiendo llevando a un «endu-
recimiento del gobierno» .

4.4. Fundamentos tedrico-conceptuales de los modelos de continuidad

En un plano politico-administrativo, la hipdtesis transversal que define estos conceptos tiene su fundamen-
to en la idea de que los politicos y los burdcratas de comportan de forma similar a los actores econdmicos, que
significa maximalizar el posible capital politico en busca de sus propios intereses. Para equilibrar y superar este
reduccionismo economicista, el neo-institucionalismo hace hincapié en las ventajas de la cooperacidn entre acto-
res (Buchaman), y en el proceso de formacién y generacién de las instituciones, entendidas «como recursos a las
restricciones de la accién individual y socialmente construidas» (North).

Presentamos un esquema comparativo de los conceptos tedricos y centrales de los modelos emergentes de
Administracién y gestidn publica, entre el modelo que definimos como modelo de continuidad. Como fundamen-
tos tedrico-conceptuales nos referimos a las teorfas constitutivas y a los conceptos funcionales (con caracteristica
de teorfa y paradigma cientifico) y las estructuras explicativas subyacentes (Cuadro 2).

CUADRO 2. FUNDAMENTOS TEORICO CONCEPTUALES DE LOS MODELOS DE CONTINUIDAD

Modelo Practica Fundamento tedrico-conceptuales

Continuidad New Public Management (NPM) Ldgica sistemas abiertos/cerrados y lineal,
desarrollada en entornos simples, predecibles y
baja resistencia al cambio

Teorfa de la eleccidén publica
Teoria econdmica de la burocracia

Nuevo institucionalismo econdmico y gerencia
profesional

Three Ms: “mercados-gerentes-medicion”
Eficiencia-eficacia-productividad

Transicién Pos-New Public Management Inspirado en los fundamentos de la NGP
New Public Service Ldgica sistemas abiertos

Enfasis Output-control

Gobernanza social

Reafirmacién valores democraticos

Politics and Management Deal Légica sistémica de sistemas autorreferenciales
Teoria de los juegos
Légica mercado

Whole-of-goverment approach (WOG) Inspirado en los fundamentos de la NGP
Complejidad

Redes informales

Personalizacidn servicios

Evidence-Based Policy Making Planificacién estratégica
Orientacién al mercado

Fuente: Oszlak; O’Donnell (1998); Denhardt; Denhardt (2003), Christensen; Laegreid, (2006; 2007), Barzelay; Gallego (2006), autor.

16 Los Ultimos atentados terroristas en Paris del 13 de noviembre de 2015 y del afio 2016 han puesto de nuevo en la agenda europea el
tema de la seguridad contra el terrorismo.
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Los modelos de gestién publica conocidos como Pos-New Public Management y «Whole-of-government ap-
proach» poseen ciertas semejanzas, al tener como raiz comun el modelo y las propuestas y principios conductores
derivados de la NGP. El modelo Politics and Management Deal aplicado en municipios, cuyos postulados econémi-
co-politicos provienen del liberalismo econédmico.

En los respectivos modelos identificados (continuidad y transicion) hemos seleccionado las dimensiones prin-
cipales que los sustentan y las Idgicas que los regulan: configuracion, concepcion del ciudadano, regulacién, pro-

cesos, estructura, control y evaluacion y personal (Cuadro 3).

CUADRO 3. NUEVOS MODELOS DE GESTION PUBLICA

Pos-New Public
Management

“Whole-of-government
approach

Politics and Management
Deal

Configuracion

Recentralizacién:
coordinacidn horizontal y
vertical

Respuesta a los efectos

no esperados del NPM
(debilitamiento control
politico, poca coordinacién
dreas gobierno, excesiva
especializacién)

Control politico,
modelo participativo y
descentralizado

Concepcidn
del ciudadano

Orientacion al ciudadano:
responsabilidad y
redencién de cuentas.
Participacion ciudadana
organizada «desde

Revalorizacidon idea del
ciudadano

Participacion ciudadana
organizada «desde arriba»

Revalorizacién idea del
ciudadano. Inicio de la
co-participacidon ciudadana
(co-formulacién politicas
publicas

arriba»
Regulacién Ley administrativa: Ley administrativa: oberturay Ley administrativa:
oberturay transparencia | transparencia obertura, transparencia,
participacion
Procesos Revisidon y actualizacion Prestacidn de servicios Profesionalizacién de la
de las practicas del publicos como respuesta a las gestion
Public Management. limitaciones de la NGP Integracion vertical y
Profesionalizacién de la Integracion vertical y horizontal | horizontal
gestion
Estructura Redes de trabajo. Coordinacidn de diferentes Coordinacidn de diferentes
Cooperacién entre sectores. Mayor cooperacion sectores publico-privado.
organizaciones mediante fortalecimiento de Mayor cooperacién
redes mediante fortalecimiento
de redes verticales y
horizontales
Control y Control y evaluacién dela | Evaluacién como herramienta de | Evaluacién como
Evaluacion gestion (outcome) mejora herramienta de mejora
Evaluacién continua Introduccidon de accountability Instrumento: Balanced
Evaluacion continua scorecart
Introduccién accountability
Evaluacién continua
Personal Profesionalizacion Profesionalizacién funcionariado | Profesionalizacion

funcionariado
Précticas tercerizacién

Précticas tercerizacién

funcionariado

Fuente: Oszlak; O’Donnell (1998); Denhardt; Denhardt (2003), Christensen; Laegreid, (2006; 2007), Barzelay; Gallego (2006), autor.
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5. MODELOS DE TRANSICION EMERGENTES

5.1. Open Government (oGov)

La idea Open Government (oGov)"7 no es nueva, al situar algunos expertos sus origenes en la década de los
afos 1950, y vincularla con disponer informacion a la ciudadania (Cobo, 2012:101). Expertos también lo sittian con
la llegada del presidente norteamericano Bill Clinton, o incluso antes. Independientemente del periodo de sus
origenes o proclamacién publica, interesa clarificar de qué se trata exactamente.

El oGov equivale a una mejora de procesos e ideas que ya estaban aplicadas en la administracién publica
(introduccidn de tecnologias de la informacién, Gov.2.0), significando para algunos expertos «una de las mayores
innovaciones» (Ramirez-Alujas; Villoria, 2012:20) y al aparecer como un subsistema de politicas publicas.

Para sus impulsores aparece como una nueva forma de relacionarse entre la Administracién publica y los
ciudadanos y se caracteriza por el establecimiento de una serie de canales de comunicacidn y contacto directo.
Basicamente, el surgimiento de la idea oGov se debe al reconocimiento de los cambios y las exigencias proceden-
tes de la ciudadania como se desprende de la declaracién de la Alianza para el Gobierno Abierto: “que los pueblos
del mundo entero exigen una mayor apertura en el gobierno. Piden mayor participacién ciudadana en los asuntos
publicos y buscan la forma de que sus gobiernos sean mas transparentes, sensibles, responsables y eficaces”.

El oGov surge como respuesta a las debilidades de las democracias occidentales (caracterizadas en las Ultimas
décadas por la baja participacién ciudadana en los comicios) y en la misma calidad de la democracia que apare
como «despolitizada», «dual», «elitista» o «de baja intensidad» (Oszlak, 2013)™. Viene también a suplantar la falta
de articulacién entre las politicas publicas (que se manifiesta en los niveles «horizontal» o sectorial y «vertical» o
jurisdiccional)® cuyas précticas han tenido implicaciones en la gestién publica habitualmente concebida en térmi-
nos sectoriales. Las propuestas de participaciéon provenientes de oGov significan incentivar de los ciudadanos para
que puedan participar directamente en el debate de las opciones de politicas publicas, ademas de aportar ideas y
propuestas que se traduzcan a politicas, leyes y decisiones que mejor puedan servir a la sociedad y a los intereses
democréticos amplios.

La amplia idea de democracia participativa se constituye como uno de los pilares del oGov, cuyos mecanis-
mos deben permitir a los ciudadanos participar en la toma de decisiones para activar los debates politicos sobre
asuntos de interés. El objetivo principal del oGov es establecer una constante interconexién y comunicacién con
los ciudadanos en sus necesidades y preferencias y escuchar sus demandas, sugerencias y opiniones, facilitando la
colaboracién con los técnicos y funcionarios publicos en el desarrollo de politicas publicas y servicios.

El concepto de oGov tiene la Iégica de un modelo de administracion basada en las relaciones, abierta a la ciuda-
daniay a las demds administraciones y a otras organizaciones colaboradoras por lo que se trata a su vez de una admi-
nistracion en red. La propuesta oGov se fundamenta en tres ejes que dirigen la accidn del gobierno en su concrecion
programadtica: transparencia, participacion y colaboracidn, y que en la practica viene a significar la co-produccién de
politicas y servicios publicos, como se indica en la Alianza para el Gobierno Abierto (en inglés OGP)>.

La aplicacién de un Gobierno Abierto significa que dispone de elevados niveles de transparencia y mecanis-
mos de escrutinio publico y con posibilidades de control con un «énfasis en la responsabilidad del gobierno». La
transparencia se considera su distintivo fundamental y en la préactica significa que la ciudadania debe tener acceso
alainformacidn en poder del gobierno y ser informada de los procedimientos y toma de decisiones gubernamen-
tales. En definitiva, abarca todas las actividades democréticas y de gobierno, por lo que precisamente por ello,
puede al final no ser nada (comp. Villoria, 2012:70-74).

Al asumir las experiencias del nuevo institucionalismo (North) y los requisitos de las «buenas institucio-
nes», el oGov se «inserta» en la corriente de buena gobernanza y en la promocién de integridad gubernamen-

17 En: http://www.oecd.org/gov/modernisinggovernmentthewayforward.htm.

18 En: http://www.opengovpartnership.org/sites/default/filesfOGP_Booklet_Spanish_Digital.pdf.

19 Para los paises de América Latina algunos expertos incluyen las limitaciones de la “accountability horizontal” (COLLIER y LEVITSKY,
1996; O’DONNELL, 1998).

20 Habitualmente ha implicado la divisién de las funciones y acciones entre las agencias estatales y ministerios, estructura que respon-
de mds a consideraciones de especializacién funcional que a criterios surgidos de la problemdtica social y las demandas sociales.

21 “Los gobiernos miembros de OGP se asocian con la sociedad civil para promover la transparencia, empoderar a sus ciudadanos,
luchar contra la corrupcién y aprovechar las nuevas tecnologias para mejorar la gobernanza de su pafs. OGP es un movimiento global de refor-
madores que trabajan para hacer que sus gobiernos sean mas efectivos y receptivos con sus ciudadanos”.

Ver: http://www.opengovpartnership.org/sites/default/filessfOGP_Booklet_Spanish_Digital.pdf.

22 En: https://opensource.com/resources/open-government.
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tal (Villoria, 2012:81). Las raices tedrico conceptuales arrancan principalmente de los politélogos Oscar Oszlak,
Guillermo O’Donnell (1998) y en la perspectiva académica procedente de publicaciones de trabajo social (Yves
Vaillancourt en Canad3, 2009 y en Brasil). Sus fuentes se inspiran también en referentes provenientes de la
gestion del mundo empresarial («economia abierta»), la economia social (cooperativismo) y de consultorfas y
grupos de investigacion.

El término Gov 2.0 es una especificidad del Gobierno Abierto impulsada por agencias federales norteamerica-
nas, consultorias y empresas transnacionales?. Se relaciona con la utilizacién de las TIC's de colaboracién abierta
y cuyo objetivo es la creacion de una plataforma internacional®* a través del cual el gobierno y los ciudadanos pue-
dan trabajar juntos para mejorar la transparencia y eficiencia de los servicios publicos. Se parte de la hipdtesis de
que la disponibilidad y utilizacién de las tecnologias de la informacién debera favorecer la capacidad de participar
en sus gobiernos ciudadanos (Subirats, 2012).

Sin embargo, el conjunto de estas ideas, en especial Open Goverment Partnership y el Gov. 2.0, también han
levantado diversas criticas y desconfianza entre la comunidad cientifica. La idea de colaboracién (gobierno, sociedad
civil, mercado) es la perspectiva que crea mayores suspicacias debido a la ambigtiedad del término, habiendo sido
objeto de numerosos analisis y estudios criticos en especial en los paises de América Latina* (Kaufman, 2013; Vaillan-
court, 2009; Pestoff, 2006, entre otros). Para algunos criticos, se trata ademas de una estrategia procedente de las
élites militares de los Estados Unidos, que tiene como finalidad vincular con la ayuda de las nuevas tecnologfas a las
respectivas sociedades civiles de los paises, a través de una Good Governance. De esta forma, regimenes autoritarios
a través de formas de cooperacion, pueden llegar a ofrecer una imagen de buen oGov. Por otro lado, si lo que real-
mente se pretende es un verdadero cambio hacia la transparencia, participacidn y colaboracién, que tenga en cuenta
las dimensiones expuestas, deberd tener en cuenta una transformacién no solo tecnoldgica o administrativa, sino
también cultural (Cobo, 2012:114). Por Ultimo, aparece el interrogante sobre las posibilidades que pueda ofrecer el
oGov con la reforma del Estado (Ramirez-Alujas, 2012). Una aplicacidn técnica y practica del oGov es la extensién de
la e-Administracién.

5.2. E-administracion

La E-Administracion no es un modelo de gestidn, sino que se limita a un instrumento al servicio de los modelos
expuestos. Las ideas y practicas de e-Administracién y e-Government se encuentran entrelazadas con el avance las
tecnologias de la informacidn, extendiéndose (ya desde el inicio del siglo actual) entre diversos gobiernos que
ya han introducido las practicas del oGov. Para sus portavoces, e-Administracion es un aspecto de la aplicacion
del e-Government y que significa no disponer tan solo de un nuevo portal de consulta informatizado, sino que se
extiende a una reconfiguracién de las estructuras de la administracién y de los servicios publicos, en base de cono-
cimientos técnicos de la informacién y de las ciencias de la administracién?.

La propuesta del e-Government y la introduccidn de las tecnologias de la informacién en la administracién
publica, desencadenan procesos de transformacién que no se limitan al sector econémico, sino que posibilitan
también una creciente demanda especifica de funcionarios publicos especializados (Liick-Schneider, 2015).

Sin embargo, para sus criticos la implementacién de e-Government no ha ido acompafiado de las posibilida-
des inicialmente pensadas de una modernizacién de la administracion. Las expectativas de ganar en eficiencia
todavia no se han constatado en su mayoria. Estos procesos innovadores no significan ninguna ventaja o ganancia
palpable para los usuarios, al no ofrecer todavia ventajas practicas, siendo con ello escasas las posibilidades de
confianza.

En la perspectiva gubernamental tampoco existe un consenso sobre la aplicacién del e-Government y lo que
puede significar para una e-gobernabilidad democratica o una Gobernabilidad electrénica. En el debate es posible
visualizar dos perspectivas. Por un lado, la que focaliza las posibilidades que ofrece para construir conexiones que
puedan establecer relaciones entre las demandas de politicas publicas y servicios en el dmbito local y las demandas
en otros niveles, como en el regional. Por otro, la que aboga por reforzar y profundizar la relacién que puede esta-

23 Segun la definicién de la consultoria internacional Gartner, Government 2.0 tiene siete caracteristicas principales: It is citizen-driven;
It is employee-centric; It keeps evolving; It is transformational; It requires a blend of planning and nurturing; It needs Pattern-Based Strategy
capabilities; It calls for a new management style. En: http://blogs.gartner.com/andrea_dimaio/2009/11/13/government-2-o-a-gartner-definition/.

24 Segun una sintesis de las diversas conferencias y aportaciones que componen el Summit Gov. 2.0, Washington D. C. 7-8, september
2010.

25 Para informacion sobre su aplicacidn en estos paises: Ester KAUFMAN, (2013) Disponible en: https://www.oas.org/es/sap/dgpe/pub/
coleccion4RG.pdf.

26 Ver: http://www.ifg.cc/_html/ifgccatwork/publikationen/pdf/Ikv1.pdf.
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blecerse entre el gobierno y los ciudadanos. Presiones de los ciudadanos sobre los gobiernos en el plano local para
producir servicios eficientes, han llevado a los gobiernos a centrarse mas en los aspectos administrativos internos
para lograr una mayor eficiencia y eficacia de las politicas publicas.

En suma, la introduccién de la e-Administracién forma parte del e-Goverment y del conjunto de practicas del
oGov. No obstante, su aplicacién deberd compaginarse con la disponiblidad de informacién para conseguir el de-
nominando «circulo virtuoso» descrito por Pippa Norris (Norris, 2010).

5.3. Fundamentos tedrico-conceptuales de los modelos y paradigmas emergentes

Siguiendo las dimensiones de los cuadros anteriores, sintetizamos las principales propuestas conceptuales de re-
forma de la Administracion publica, que por sus practicas y asimilacién de nuevos conceptos denominaremos en este
trabajo como modelos emergentes: Open government, Nueva Gobernanza Publica y Holistic governance (Cuadro 4).

CUADRO 4. MODELOS EMERGENTES Y DE TRANSICION DE GESTION PUBLICA

Evidence-Based Nueva Nueva gobernanza
Policv Makin Gobernanza listi Open government
y g Publica Holistic governance
Configuracidon | Pensamiento Gobernanza Marco conceptual Gobernanza interna

estratégico
como un
continuo

policéntrica para estudiar
laintegracion
y coordinacién

Diversos tipos valores post-NPM

de planificacion

Concepcion
del ciudadano

Participacion
ciudadanay
de actores

Independencia del
ciudadano

Participacidon
ciudadana

Transparencia

Participacion del ciudadano

Deliberacidén Accountability directamente en la

estratégicos

publica
Participacidn en la
decision

consideracidn de opciones
de politicas y la toma

de decisiones. Puede
aportar ideas y pruebas

que conducen a la “co-“
produccidn: politicas, leyes y
decisiones

Regulacién Adaptacién a Aberturay Ley administrativa: Planes de accién
los mercados transparencia oberturay Instituciones formes e
privados transparencia informales
competitivos
Procesos Coordinacién Mejora de la Transparencia, la Modernizacién de
de diferentes integracion entre | retroalimentacidn, | accountability
planes gobierno, sector la mejora continua, | procesos participativos y de
Mejora en privado y e aprendizaje y co-produccién
o la rendicién de . -
la toma de organizaciones Ciclo participativo
decisiones sociales cuentas . . .
: Convivencia de sistemas
Participacion formas e informales
conjuntas en . :
: Empoderamiento ciudadano
asuntos comunes
Estructura Coordinacidn Asociacidnenred | Asociacién ored Aprendizaje reciproco Estado-

de los grupos

Priorizacion de
objetivos

(formada por
actores publicos y
privados).

sociedad

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 — ISSN:1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10364

- 18 —

ESTUDIOS



MODELOS INNOVADORES DE ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA: HACIA LA EMERGENCIA DE NUEVOS PARADIGMAS

Josep Pont Vidal

Evaluacién Evaluaciéon de Evaluacién de las Evaluacién como Modernizacién de
los planos politicas publicas herramienta accountability
como herramienta | de mejorala
de mejora la transparencia

transparencia

Personal Profesionaliza- | Motivacién del Profesionalizacion Modernizacién empleo
cién servidor publico funcionariado publico.

através dela co- Motivacién del servidor
participacion publico

Fuente: Ramirez-Alujas (2011; 2010); Villoria (2012); Criado, Ignacio (2016); Leat, Setzler et al. (2002); Osborne (2006); Rhodes (1996);
Skelcher (2005); autor.

5.4. Paradigmas y practicas emergentes de gerencia publica

Como modelos no-institucionales nos referimos a practicas surgidas de la sociedad civil (grupos y movimien-
tos alternativos) que se han concretizado en proyectos (constituidos juridicamente bajo diversas denominaciones:
(ONGs, cooperativas, fundaciones, centros autogestionados) y que recogen experiencias de gestién y administra-
cion no convencional. El movimiento Transition Town (Hopkins, 2008) constituye una de estas experiencias. Los
integrantes y grupos que forman este movimiento, proponen a partir de experiencias practicas, posibilidades de
actuacion, de co-produccién de politicas sostenibles (ecoldgicas, ambientales y econdmicas) y de acciones espe-
cfficas en esta direccidn con los actores que forman la sociedad civil. Se trata de un movimiento en proceso de
extensidon en numerosos municipios europeos, formado a partir de la colaboracién de proyectos, formas coopera-
tivas y asociaciones entre el sector del servicio a las personas y las instituciones del Estado.

5.5. Social management [ Gestion social

La Gestidn Social surge como un conjunto de experiencias procedentes de la sociedad civil”. Los inicios de
este modelo datan de la década de los afios 1990 en la que diversos profesores y consultores latinoamericanos
cuestionaron la gerencia estrictamente funcionalista y técnica (estratégica) de las democracias occidentales, al
proponer la idea de la Gerencia Social. Para sus defensores una de las cuestiones centrales de la propuesta gira en
torno a la especificidad de la gestién publica, al poner en cuestion la capacidad y sensibilidad del gestor proceden-
te del sector privado para asumir la gestién publica (Losada, et. al, 1999).

Las rafces e ideas provienen de diferentes corrientes tedricas, centros de andlisis y campos que convergen
desde diversas perspectivas: la ética cristiana (Klikgsberg, 1989; Jaramillo, 1994), el liberalismo econdmico bajo
principios éticos (Cortazar, 2006) y las aportaciones politoldgicas de la teoria politica latinoamericana de moderni-
zacion del estado (Oszlak), las teorias procedentes del neo-marxismo (Habermas, Marcuse) y del marxismo anali-
tico e individualismo metodoldgico (O'Donnell) y el comunitarismo (Tarrow). También se incluye la visidn liberal y
cristiana de diversas aportaciones de Peter Drucker sobre la gestién de las entidades sin animo de lucro y ONG’s.

La idea de Gerencia Social (GS) se ha desarrollado basicamente en paises Latino Americanos, siendo todavia poco
numerosos los estudios en otros paises (Sulbrandt, 2002; Goetz; Gaventa, 2001; Johansson, 1994). En este continente
los primeros textos sistematicos que abordan la GS y los problemas que suscita este tipo de gerencia se publicaron en la
década de los afios 1990 (Klikgsberg, 1994; Losada, et. al, 1999). El nlcleo inicial de impulso proviene de un grupo de in-
vestigadores y consultores del Instituto de desarrollo Social (INDES) en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). La
idea de (GS) es muy amplia al abarcar desde una profesién y la relacién con el Estado, la forma de dirigir las instituciones
publicas, hasta la «negociacion constante con actores y grupos internos»?. Las premisas centrales se basan en el marco
estratégico integral, entre las que destacan: la gestion en los niveles micro, meso macro, la creacién de valor publico y la
interrelacién entre individuos y comunidades (Mokate, Saavedra, 2006; Barcelay; Cortdzar, 2004), 0 mas recientemente
la vinculacién de la innovacién social con las politicas publicas (De Marulanda; Tancredi, 2010).

En un plano conceptual y metodoldgico la GS toma como raices epistemoldgicas y referencia la teoria critica
de Jiirgen Habermas (1981) y aportaciones de pensadores de la Escuela de Frankfurt (Max Horkheimery Herbert
Marcuse). Estas destacan por su critica al positivismo de comprensién de los fendmenos y de investigacién ideo-

27 Como referencia histdrica, aparece en diferentes publicaciones, las experiencias de colectivizacién y gestion de empresas durante la
guerra civil espafiola y las primeras experiencias de soviets en 1918.
28 Alvaro Freddy NAVARRO VARGAS. Disponible en: http://www.ts.ucr.ac.cr/binarios/docente/pd-000170.pdf.
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grafica. En esta perspectiva de pensamiento, la realidad social solo «puede y debe» ser (re)construida para el
interés de sus miembros y a partir de sus percepciones.

Brasil es uno de los paises en donde el termino GS ha tenido mas produccién conceptual en publicaciones y
tesis de doctorado, cuya vitalidad se manifiesta en la profusién de nticleos de estudio e investigacion académicos.
También se ha consolidado bdsicamente como una practica. Entre los estudiosos de la GS es posible distinguir
diversas corrientes conceptuales.

En este pais, para sus defensores la construccién del concepto GS parte del binomio habermasiano con-
ceptual Estado-sociedad y capital-trabajo, en el que se invertirse su orden por sociedad-Estado y trabajo-capital
(Cangado, 2014; Tendrio, 2008). Con esta reformulacion se resalta la importancia de las relaciones existentes en-
tre la sociedad y el trabajo. La ampliacidn de este binomio se amplia al otorgar a la sociedad civil organizada mas
protagonismo con la introduccién de los conceptos sociedad-mercado. En las ideas de democracia deliberativa
o participativa propuesta por Habermas, la esfera publica adquiere una posicién de espacio intermedio entre el
Estado, la sociedad y el mercado. El espacio en el que tendria lugar este entendimiento seria la esfera publica, la
cual adquiere un papel clave al cuestionar los procesos técnico-burocrdticos y centralizadores cuyas decisiones se
fundamentan tan solo en argumentos técnicos.

Otros autores enfatizan los componentes conceptuales en base a la diferenciacién entre la gestidn publica, la
gestion privada (o gestidn estratégica) y la Gestidn Social (Franca Filho, 2003; 2008). La GS es entendida a partir de
dos perspectivas (como proceso y como finalidad). La Gestién Social como fin «se aproximaria» de la gestién pu-
blica, ya que ambas tienen como objetivo ofrecer respuestas a las demandas y necesidades de la sociedad. Pero la
Gestidn Social como proceso debe procurar: “subordinar las I6gicas instrumentales (tipicas de la gestién privada/
estratégica] a otras ldgicas, mas sociales, politicas, culturales o ecoldgicas” (Franca Filho, 2008:30).

5.6. Hacia una recapitulacién de los paradigmas emergentes

La receptividad de los postulados de la Gestidn Social en las teorias de la Administracién publica ha sido diver-
sa. Expertos han formulado reiteradamente la cuestidn: ;Cudl seria la diferencia entre una buena gestién publica
(estratégica) orientada a la transparencia y al empoderamiento de la sociedad y la Gestién Social? Para los impulso-
res de la denominada “Gestién Pablica Responsable” (Trujillo, et. al, 2011:10) defienden que es necesario establecer
diferencias: “ni todas las empresas son malas, ni todas las ONG son buenas, ni todas las Administraciones Publicas
soninoperantes”?. En una argumentacion similar se manifiesta el Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo, en el que se destacan los objetivos de una buena gestion entre los que destaca la definicién de los
resultados3°. (Cuadro 5).

CUADRO 5. FUNDAMENTOS TEORICO CONCEPTUALES DE LOS PARADIGMAS DE TRANSICION

Paradigma, modelo de transicién practica Fundamentos tedrico conceptuales

Open goverment Légica sistémica

Accountability

Postulados de la co-gobernanza
Transparencia, Confianza, Colaboracién
Aumento de la performance del sector publico
Software libre a los principios de la democracia

Nueva gobernanza Teoria de las redes
Accountability, Transparencia
Confianza, Participacion

29 Esther TRUJILLO et. al. (2011), Manual de Gestion Publica Responsable.

En: http://www.conr.es/descargas/FIIAPP_manual_GPR.pdf.

30 “Vale destacar, para no caer en un gerencialismo equivocado, que el desafio de la gestién publica contemporanea no implica orien-
tarse sélo por el desempefio, sino también implica definir claramente los resultados que se persiguen. El objetivo principal de la administracién
publica iberoamericana debe ser el de alcanzar el desarrollo en sus distintas facetas: econdmica, social, politica y ambiental. (CLAD, 2010:14).
Gestion Publica Iberoamericana para el siglo XXI, Documento aprobado por la XL Reunién Ordinaria del Consejo Directivo del CLAD Santo Do-
mingo, Republica Dominicana, 8-9 de noviembre de 2010.
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Paradigma, modelo de transicién practica Fundamentos tedrico conceptuales

Evidence-Based Policy Making Fin a la decisién ideoldgica

Base empirica en la toma de decisiones (indicadores).
Sistémica: Inputs/outcomes

Desarrollo de teoria del cambio
Planificacion estratégica
Orientada al mercado

Modelo o paradigma Autorrealizacion
no institucional Transition Town Autoorganizacion
Holismo

Desarrollo Humano Sostenible
Centro: persona/ciudadano

Gestidn Social Teorfa critica: democracia deliberativa y participativa
(Habsrmas, Horkeimer, Marcuse) Kliksberg

Orientada a la transformacién social
Autorrealizacién, Holismo
Desarrollo Humano Sostenible
Centro: persona/ciudadano

Clara diferenciacién entre gestion publica y gestidn
privada (o estratégica)

Fuente: Ramirez-Alujas (2011; 2010); Villoria Mendieta (2012); Criado, Ignacio (2016); Leat, Setzler et al. (2002); Osborne (2006); Rhodes
(1996); Skelcher (2005); autor.

5.7. Nueva Gobernanza y modelos

La Nueva Gobernanza Publica (NGP) también conocida como Holistic Governance (Leat, Setzler et al. 2002;
Osborne, 2006), «<new governance» (Rhodes, 1996) y «Public Governance» (Skelcher, 2005) es un conjunto de ideas
y formas de gestionar la sociedad. Recientes publicaciones se refieren a la «gobernanza inteligente» (Criado, 2016)
0 a «collaborative governance regimes» (CGRs) (Kirk y Nabatchi, 2015). Esta heterogeneidad de denominaciones
pone de manifiesto una tendencia constante de transformacién y adaptacion del modelo original de gobernanza.
No se trata de un modelo, sino mas bien de una practica y una configuracion de un proceso de gobierno “en modo
post-gubernamental” (Aguilar; Bustelo, 2010) en el que se ubican los modelos emergentes planteados en los apar-
tados anteriores. El marco de referencia lo constituye el modo de administrar y el cambio gubernativo en forma de
asociacion o red (formada por actores publicos y privados), y que recientes publicaciones destacan los entornos y
la complejidad en la que se enfrentan las organizaciones publicas (Klijn y Koppenjan, 2015).

La Nueva Gobernanza tiene como criterios e ideas conductoras la legalidad o institucionalidad, eficacia social,
cuyos ejes principales son: evaluacién y gobernanza.

La evaluacién como pilar es asumida como una forma para aumentar la rendicién de cuentas a la ciudadania.
Con ello pretende también aumentar la calidad democratica a través de la transparencia y la participacion?'. La go-
bernanza, entendida como el proceso de direccién de la sociedad cuya intencionalidad es definida por el gobierno
de forma interdependiente con las organizaciones econdmicas y sociales.

La especificidad se manifiesta en numerosas acciones de los gobiernos para encontrar soluciones a los pro-
blemas publicos o «realizar determinados objetivos y futuros de valia social» (Aguilar; Bustelo, 2010:25). Se acepta
la relacién de causalidad que implican el disefio y la ejecucidn de las politicas y programas. La evaluacién tiende a
concentrarse en la medicién de los efectos que provocan los comportamientos de las organizaciones o del propio
personal de la administracién publica, no cuestiona la estructura de la causalidad. El proceso se fundamenta en
tres supuestos. Primero, la correccién del disefio de las politicas publicas y programas. Se supone que esta cadena
de operaciones de las politicas y programas implica un ordenamiento claro y preciso de los objetivos y metas y

31 Los gobiernos ademads de la direccién de la accién publica tienen la responsabilidad de la evaluacién como elemento clave para
asegurar: “la transparencia, la retroalimentacién, la mejora continua, el aprendizaje y la rendicién de cuentas” (AGUILAR; BUSTELO, 2010:50).
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una seleccién de las acciones causalmente iddneas para realizarlas. Segundo, concentra su atencidén al desempefio
gubernamental-administrativo (politicas, programas y servicios). La accién gubernamental debe poseer el control
sobre el mundo social para poder reaccionar frente al hecho que no sucedan los efectos previstos y esperados.
Para ello debera analizar las interferencias de otros actores (politicos, econémicos o civiles) que siguen sus pro-
pias ldgicas. Tercero, los actores clave son los operadores directos de las politicas y programas. Sus acciones se
enmarcan en sistemas de accidn puesto que su operacion no depende tan solo de su habilidad o motivacidn, sino
que esta condicionada por estructuras (organizativas, jerarquias, normas, reglamentos).

En definitiva, en esta descripcidn operativa la evaluacién adquiere la expresidon «como instrumento de fomen-
to y profundizacién de la democracia» (Aguilar; Bustelo, 2010:30) unida a una creciente «institucionalizacion de la
funcién de evaluacién» en los gobiernos y en las administraciones.

UNAS CONCLUSIONES PROVISIONALES

Con este trabajo hemos pretendido ofrecer una aproximacion a los conceptos subyacentes en los modelos de
administracién y gestién publica vigentes en la actualidad. Los modelos emergentes innovadores los hemos anali-
zado en base a dos variables: 1) los conceptos tedricos subyacentes 2) la tipologia de estos modelos pos-2008. La
mayorfa de modelos emergentes son en realidad modelos y practicas ya aplicadas anteriormente y reformuladas y
enfoques ad hoc. Lairrupcién de la crisis econédmico-financiera y las presiones de la ciudadania y los nuevos actores
han acelerado su implementacién efectiva.

A pesar de los intentos innovadores para dar respuesta a las exigencias procedentes del entorno, las deman-
das ciudadanas van mas alld de esta consigna operativa y funcional de estos modelos. La innovacidén y reestruc-
turacion estd condicionada por la ideologia del partido que asuma el poder en cada pafs, puesto que un mismo
modelo administrativo y de gestidn puede ser utilizado y aplicado por diversas opciones ideoldgicas.

En la [égica luhmanniana, la explicacidon de Habermas se muestra insuficiente para explicar la pérdida de legi-
timidad del sistema politico, del cual forma parte la administracion («disminucién de las entradas fiscales» y de la
«lealtad» de la masa). El sistema politico-administrativo ha perdido confianza y efectividad también por otros fac-
tores como son las comunicaciones equivocadas o desfiguradas procedentes de otros sistemas. No nos referimos
a las exigencias necesarias de accountability y transparencia (por citar tan solo unas), o a la ética (que se sobre-
entiende) sino a una posible sobrecarga de exigencias directas al sistema Administracién publica. Observaciones
empiricas futuras podran confirmar empiricamente esta hipétesis.

Los nuevos paradigmas de Administracién y gestion publica se encuentran en un periodo inicial, cuyas pri-
meras manifestaciones practicas se traducen en una convergencia entre nuevas formas de gobernanza y transpa-
rencia y propuestas no-institucionales (alternativas). Las practicas surgidas del movimiento Transition Town son
una excepcion. Fundamentadas en conceptos diferentes (sustentabilidad econdmica, ecoldgica y humana) y la
Gerencial Social, es posible definirlo como la emergencia de un nuevo paradigma.

La Iégica sistémica instrumental se esta reconfigurando hacia sistemas en torno a unas comunicaciones mas
transparentes (participativas) como promulga el oGovernment. El e-Gov y las tecnologfas de la informacién podrén
favorecer la capacidad de participar de los ciudadanos, aunque aparecen diferencias sustanciales sobre la relacion
que puede establecerse entre el gobierno y los ciudadanos, puesto que la aplicacién de esta practica estd rela-
cionada con las opciones politicas de los diferentes gobiernos (socialdemdcratas, socialdemdcratas de izquierda,
liberales y conservadores).

La identificacion de modelos innovadores y emergentes de administracion y gestién publica nos ofrece unas
pistas sobre la direccién y formas en la que se estd reestructurando y orientando el Estado en la actualidad, asi
como sus estrategias de gobernanza, aunque como advierten Ramirez-Alujas y Villoria (2012:22), “no toda innova-
cion es positiva, al igual que no toda continuidad es negativa”.

La heterogeneidad de modelos y los nuevos escenarios politicos que se abren, posibilitan entrever que los
cambios futuros serdn en una direccidén evolutiva mds profundos, como apuntan diversos estudios (Andrews,
2013; Curry, 2014). En el contexto de incertidumbre y complejidad, no habria que extrafiar que sea posible entrever
que los cambios futuros serdn en una direccién evolutiva mas profundos.

Surge de nuevo el dilema sobre las posibilidades de que las reformas y la innovacién en la Administracién
y gestién publica se produzcan a partir de impulsos internos del propio sistema (endégenos) o provengan del
exterior (exdgenos). Aunque no se dispone de datos empirico suficientes para validad esta hipdtesis, es posible
entrever que la emergencia de los recientes movimiento politicos ha incidido en acalerar los procesos de cambios
e innovacion.
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Agenda digital: e-Servicios sociales

Resumen

Se presentan las lineas marcadas por la Agenda Digital Europea que pueden incorporarse en el sistema publico de servicios sociales a través de
la utilizacion de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC). Los objetivos marcados en sus planes pretenden mejorar las relaciones
de los ciudadanos con las diferentes administraciones publicas.

Los sistemas de proteccion social (seguridad social, educacion, sanidad y empleo) han iniciado este proceso alcanzado grandes mejoras en la
atencion de las necesidades de los ciudadanos. En Espafia existen experiencias aisladas que pueden ser tomadas como referentes en la utilizacion de
las nuevas tecnologias para mejorar el bienestar social desde la implementacion de la atencion que reciben los ciudadanos.

Las TIC estdn transformado los sistemas de produccion creando un mundo mds globalizado sin fronteras, e incluso pueden facilitar la inclusion
social de las personas a través del acceso a la informacion, la educacion, el empleo, etc., y especialmente de las personas con discapacidad o situacion
de dependencia tanto a nivel nacional como internacional.
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Agenda Digital Europea, Servicios Sociales, Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.

Digital agenda: e-Social services

Abstract

The guidelines set by the European Digital Agenda that can be incorporated into the public social services system through the use of
Information and Communication Technology (TIC) are presented. The objectives set in their plans intend to improve relations between citizens and
the different public administrations.

The social protection systems (social security, education, health and employment) have started this process making great improvements in

care of the citizens needs. In Spain there are isolated experiences that can be taken as reference in the use of new technologies to improve social
welfare with the implementation of care received by citizens.

The TIC are transforming production systems creating a more globalized world without borders, and may even facilitate the social integration
of people through access to information, education, employment, etc., and especially people with disabilities or dependency status both nationally
and internationally.

Keywords
Agenda Digital Europea, Servicios Sociales, Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.
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1. INTRODUCCION

Se considera que las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC), son aquellas que procesan,
almacenan y comunican informacién. “Hoy se habla de nuevas tecnologias para referirse a las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién (TIC) que giran en torno a cuatro medios bdsicos: la informatica, la microelectrd-
nica, los multimedia y las telecomunicaciones. Y lo que es mds importante, giran de manera interactiva e interco-
nexionadas, lo que permite conseguir nuevas realidades comunicativas y potenciar las que pueden tener de forma
aislada (Cabero, 2007: 163).

La tecnologia ha conseguido un importante impacto en el modo de procesar nuestras vidas, comenzando por
la familia, el trabajo, la educacién, hasta terminar en el ocio. La sociedad digital beneficia a todos los ciudadanos, y
en especial a las personas que se encuentran en cualquier situacién de vulnerabilidad como son las personas con
discapacidad y/o mayores a las que puede ofrecer el apoyo necesario en su vida. El gasto total nacional en servicios
TIC se incremento en un 4,6 % interanual situdndose en 2.871 millones de euros el gasto nacional en servicios TIC. La
mayor proporcion del gasto (47,6%) corresponde a la telefonia mévil con un gasto total de 1.365 millones de euros
(ONTSI, 2015: 21)". La transformacidn digital ha provocado un conjunto de cambios en el comportamiento humano,
que estdn asociados a la aplicacién de la tecnologia a los distintos aspectos de la vida.

A pesar del aumento en su utilizacidn es necesario desarrollar la competencia digital, que puede implementar
la participacién de la comunidad, facilitando la toma de decisiones respecto a cuestiones importantes (cambio
climatico, en la reduccién del consumo energético, en la mejora de la eficiencia del transporte y de la movilidad, la
autonomizacién de los pacientes, la inclusion de las personas con discapacidad, etc.).

En este sentido las entidades sociales (Fundaciones, Mutualidades, Asociaciones, Cooperativas, Empresas de
Insercidn, Colectivos, etc.) enmarcadas en la Economia Social también se han incorporando a la utilizacion de las
TIC, por sus grandes ventajas en tener interconectarnos a sus representados. Estas entidades o ONGs vienen a ser
un complemento muy importante de las Administraciones Publicas (Garcia, 2004), por la atencidon que prestan a
las personas que se encuentran en situacidn de exclusidn social. Segun El uso de la administracidn publica a través
de Internet tiene una penetracién del 32,8% entre los individuos de 15 afios o mas (De ellos el 81,5% han utilizado
la e-administracion para gestionar algun trdmite online mientras que el 65,8% se ha descargado algun formulario
oficial a través de la Red (ONTSI, 2015: 57).

Su utilizacidn se estd implementado en los diferentes sistemas de proteccidn social que configuran los pilares
basicos del estado bienestar (educacién, salud, trabajo, pensiones), aunque queda pendiente iniciar su desarrollo
en el sistema publico de servicios sociales con el fin de facilitar el acceso electrénico a los ciudadanos a sus presta-
ciones. En este sentido, la Unidn Europea ha considerado la necesidad de promover la utilizacidn de tecnologias de
la informacidn y de la comunicacidn, telematicas y ayudas técnicas en el sector de los cuidados de larga duracién
(LTC) (Alonso, 2013).

En el sistema educativo se ha convulsionado con la utilizacién de las TIC permitiendo la formacién online o
e-learning tanto las universidades como por empresas. La institucionalizacién de la ensefianza universitaria a dis-
tancia alrededor de 1960 marca el paso de una ensefianza caracterizada por la necesidad de emplear medios de
comunicacién alternativos a la conversacion directa entre profesores y alumnos. Las nuevas tecnologias facilitan
la educacidn a personas de diferentes espacios geogréficos, y abren las universidades de cualquier pais a estudian-
tes interesados, haciendo mds accesible la educacidn, especialmente a personas con discapacidad y mayores. Es
decir, un sistema de ensefianza abierto a un nimero indeterminado de estudiantes que dirigen su propio proceso
de aprendizaje gracias al apoyo digital de los que de un equipo docente que planifica y evalda los resultados. Se ha
creado un espacio de formacidn en internet que facilita la comunicacién entre el profesor y los alumnos que utiliza
herramientas sincrdnicas y asincrénicas de la comunicacion (Cabero et al., 2004). Entre estas tendencias estan los
cursos online masivos y abiertos (Massive Open Online Course o0 MOOC) que surgen en 1961 y se imparten por
universidades de todo el mundo a través de diferentes plataformas educativas que garantizan su gestién. Estos
cursos son seguidos por millones de estudiantes al ser faciles de acceder y gratuitos. Estan disponibles en diferen-
tes plataformas, entre las que se encuentran: coursera, edX, uDacity y MiriadaX2.

En el drea de salud, las ventajas del uso de las TIC estan siendo verdaderamente relevantes, especialmente en
el campo de la telemedicina donde han adquirido un mayor protagonismo (Hillan, Setién, Del Real, 2014: 121). Con-

1 La telefonia fija acumula 620 millones de euros (21,6%); el servicio de Internet alcanza los 550 millones de euros (19,1%) y finalmente
la televisién de pago obtiene los 336 millones de euros restantes (11,7%). Casi la mayor parte de los internautas (79,9%) utilizan Internet para
buscar informacidn, siendo el hogar y desde el mévil (con un 81,4% y un 70,5% respectivamente) los medios de acceso preferidos.

2 Ver como curso ejemplo https://miriadax.net/web/discapacidad-y-envejecimiento-activos-soportes-tecnologicos.
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viene diferenciar la e-salud de la Telemedicina, donde el concepto de e-salud surge tras la avalancha de e-commer-
ce y sucesivos e-busines, e-learning y otros en un intento de conducir las promesas, expectativas y excitacion del
e-commerce hacia el mundo de la salud (Traver y Guillén, 2009: 9). El término de e-salud parece mas prometedor
que la telemedicina asociada a un hardware y a sus profesionales, mientras que la e-salud estd relacionada con la
provisidn de servicios y los pacientes segin puede apreciarse en la siguiente tabla nim. 1.

TABLA 1. RECURSOS OFRECIDOS POR E-SALUD. FUENTE ELABORACION PROPIA

e-salud
Participacidn/Eficiencia/sostenibilidad/proximidad/seguridad
Calidad: Agenda Digital eAdmon
Telemedicina: | Gestién Historia App sanitarias: | Big Farmacia: - Biotecnologia
~ Diagnéstico | Telematica: Flfnica digital | _ control Data | _ Receta - Bioingenieria
y - Cita online mtgroperable/ pacientes, electrdnica genética,
tra‘Famiento _ Consultas onl’lcne'ot tratamiento intgrgperable _ Neurociencia
online, etc. online ;r‘]ceﬁi”:ni; _ Educacién o digital
— Desde — Informacidn, (Ticsjut : salud - Control
cualquier _ Atencién al — Formacidén dlgltfal dg’la
lugar del : li medicacion
paciente: online
mundo -
resolucién
de conflictos,
etc.
- Web
accesibles

La definicién de e-salud acufiada por G. Eysenbach en 2001 como campo emergente en la interseccién de la
informdtica médica, la salud publica y el comercio, referente a la informacién y servicios sanitarios suministrados
0 mejorados a través de Internet y tecnologias relacionadas? explica de forma amplia sus implicaciones. A nivel
internacional cada dia se crean mas planes estratégicos de e-salud para cubrir las demandas existentes de servicios
sanitarios en la poblacidn.

Las TIC estan facilitando el acceso al empleo, a través de cursos de formacién, opciones de empleo en las
redes, etc. Incluso en la administracién comienza a tenerse en cuenta la opcién del teletrabajo que facilita la conci-
liacién con la vida familiar y social. Los empleados publicos con teletrabajo suponen en 2014 eran 4.663, es decir un
1% del total (Informe IRIA, 2014: 82). Esta modalidad de teletrabajo es una muestra mas de cémo las nuevas tecno-
logias estdn introduciéndose en los diferentes sistemas que componen el estado de bienestar social modificando
la vida de las personas. El portal de e-Admon acerca la informacion y la tramitacion de expedientes de forma agil y
Segura gracias a los Ultimos cambios realizados y a la legislacion que regula su utilizacidn.

2. MEDIOS ELECTRONICOS EN LAS RELACIONES CON LA ADMINISTRACION

Los paises de la Unién estan desarrollando servicios basados en sistema mixto publico-privado, buscan-
do alternativas que reduzcan la presidon social de demanda de servicios con un alto coste (Alemdn y Ramos,
2013). Se trata de la utilizacién de la tecnologia como un medio para crear valor til para la organizacién o
administracion, los ciudadanos y la sociedad (Ruiz y Cuellar, 2013). La valoracién positiva de la Agenda Di-
gital para Europa, se encuentra dentro de las iniciativas de la Estrategia Europa 2020 que con el propdsito
de potenciar el uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC) establece siete campos de
actuacion prioritarios:

1. Crear un mercado Unico digital.
2. Mejorar las condiciones marco para la interoperabilidad entre productos y servicios de TIC.
3. Fomentar la confianza y la seguridad en Internet.

4. Garantizar la oferta de un acceso a Internet mucho mas rapido.

3 EYSENBACH, G. “What is ehealth?”, Journal of Medicine Internet Research, 2001, vol. 3(2): e20.
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5. Estimular la inversion en investigacién y desarrollo.
6. Fomentar la alfabetizacidn, la capacitacién y la inclusién digital.

7. Aplicar las TIC para abordar retos sociales tales como el cambio climatico, los costes crecientes de la
atencidn sanitaria y el envejecimiento de la poblacién.

Tras el primer Plan de Accidn Europeo sobre Administracion electrénica (2011-20154), ha entrado en vigor el
Plan de Accidn Europeo sobre Administracidn electrénica (2016-2020)5, con la finalidad de conseguir el Mercado
Unico Digital y continuar con las medidas trazadas en el anterior para implicar mas a ciudadanos y empresas. La
Agenda Digital para Espafia conlleva un Plan de servicios publicos digitales con el doble objetivo:

1. Mejorar la calidad y eficiencia de los servicios publicos mediante la utilizacién de las TICy con ello aumentar
el crecimiento econdmico y social del pais.

2. Aprovechar el impulso proyectos de modernizacidn de los servicios publicos para el desarrollo de la
industria tecnoldgica.

Para lograr estos fines se han disefiado cuatro ejes con sus respectivas medidas que se coordinan por las co-
rrespondientes administraciones publicas. Estos ejes son:

e Eje I: Programa de Salud y Bienestar Social para fomentar el uso de las TIC en el Sistema Nacional de
Salud, en coordinacidén con el Plan de Calidad del Sistema Nacional de Salud y la Estrategia Nacional de
Gestidn de la Cronicidad, marcos de referencia establecidos por el Ministerio de Sanidad, Servicios Socia-
les e Igualdad.

* Ejell: Programa de Educacidn Digital. Trata de potenciar el sistema educativo a través de las TIC, en linea
con el Plan de Cultura Digital en la Escuela, marco de referencia establecido por el Ministerio de Educa-
cién, Cultura y Deporte.

e Ejelll: Programa de Administracidn de Justicia Digital. Este eje tiene como objetivo mejorar de la Adminis-
tracion de Justicia a través de las TIC, con el fin de agilizar y dar accesibilidad en los servicios que presta
el Ministerio de Justicia.

e Eje IV: Impulso del sector TIC mediante otros proyectos de modernizacidn de servicios publicos moviliza-
dores de la demanda TIC.

Estas medidas tienen la doble finalidad de hacer mds eficaz a la administracion publica a la vez que permite un
amplia inversidn y desarrollo de las TIC con el fin de potenciar el desarrollo econédmico existente en el sector. En-
tre la normativa nacional que facilita la utilizacién de medios electrénicos para hacer mas accesible las relaciones
entre la Administracién y la ciudadania se encuentra la Ley 15/2014, de 16 de septiembre que recoge algunas mo-
dificaciones bdsicas de normativas necesarias para la implantacién de procedimientos electrénicos que reduzcan
las trabas burocraticas e impulsen una Administracion mds cercana a los ciudadanos y empresas,. Estas medidas
figuran en el informe de la CORA (2013)5, que tiene entre sus objetivos:

1. Lograr una Administracidn totalmente electrdnica e interconectada.
2. Establecer una seguridad juridica.
3. Disponer de calidad en la normativa vigente que regule el procedimiento electrénico.

4. Reducir las cargas administrativas. Es decir, conseguir la simplificacion de los procedimientos para
ciudadanos y empresas, reduciendo las trabas burocréticas e impulsando la Administracién electrénica
dado el avance existente de las nuevas Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (TIC).

5. Visibilizar el funcionamiento de las Administraciones Publicas (AA.PP.) para su total transparencia.
6. Colaborar y cooperar entre las distintas administraciones.

7. Mayor control y seguimiento de los organismos administrativos, empresariales y fundacionales.

4 Sobre la promocidn de las TIC para promover una administracién publica inteligente, sostenible e innovadora (Comunicacion de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones {SEC(2010).

5 Comunicacidn de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
{SWD(2016).

6 La Comisién para la Reforma de las Administraciones Publicas (o CORA), fue aprobada el 26 de octubre de 2012 en el Consejo de Mi-
nistros, con el fin de elaborar un informe con propuestas de medidas que dotaran a la Administracion del tamafio, eficiencia y flexibilidad que
demandan los ciudadanos y la economia del pais.
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Para fortalecer estos objetivos se ha ampliado el marco legislativo existente donde se encuentran las leyes
que han actualizado las relaciones de los ciudadanos con las administraciones a través de sistemas electrdénicos.
Entre ellas destacan las siguientes por su importancia:

¢ Laley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (BOE del 2-10-2015) desarrolla la
legislacion basica sobre régimen juridico administrativo, aplicable a todas las Administraciones Publicas y
el régimen juridico especifico de la Administracién General del Estado (AGE).

e Laley39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publi-
cas’ (BOE del 2-10-2015) que entrara en vigor el 2 de octubre de 2016 tiene entre sus objetivo la adaptacion
de la Administracién a las tecnologias de la informacién y comunicacién con el fin de regular las relaciones
con la ciudadanfa y evitar la dispersion normativa existente. Se pretende con ello legislar un procedi-
miento administrativo que regule el funcionamiento electrdnico existente, la participacién ciudadana y
la seguridad juridica.

e LaOrden AAA/626/2016, de 26 de abril, por la que se regula la aplicacién del sistema de cédigo seguro de
verificacién de documentos electrénicos del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
(BOE del 02-05-2016)

e La Resolucién de 28 de diciembre de 2015, de la Subsecretaria, de adhesidn al Registro Electrdnico de
Apoderamientos de la Administracién General del Estado y se incorporan tramites y actuaciones al catalo-
go de tramites y actuaciones por medios electrdnicos para los que se puede apoderar para su realizacion
por Internet (BOE del 30-12-2015).

e ElReal Decreto 806/2014%, de 19 de septiembre, (BOE del 26-09-2014) sobre organizacidn e instrumentos
operativos de las TIC en la Administracion General del Estado (AGE) y sus organismos publicos, en su
articulo 7 analiza el papel de las Comisiones Ministeriales de Administracién Digital (CMADs).

Entre las dificultades sefialadas por la CORA en materia de identificacion y tramitacidn de procedimientos se en-
cuentra la identidad digital que ha sido resuelta a través de la implantacién de CL@VE, como elemento de identifica-
cién digital simplificado y CL@VEfirma. Estas herramientas permitirdn la firma electrénica reconocida con certificado
en la nube e integracién con el DNI3.0, facilitando a los ciudadanos el acceso a la administracion electrénica®.

Las medidas llevadas a cabo hasta el momento por la CORA han eliminado duplicidades entre las AA.PP.;
simplificando y reduciendo trdmites y procedimientos; mejorado la gestién (se han establecido servicios y medios
comunes, de tal forma que se han suprimido organismos ineficientes a través de soluciones tecnoldgicas en la
Administracién que garantizan la eficiencia econdmica y la seguridad informdtica, ademds de facilitar la realizacion
trdmites administrativos de forma on line, App mdviles, etc. ). La eficiencia econémica de la reforma realizada
(ahorros e ingresos) para las AA.PP. en la presente legislatura, han supuesto un ahorro total de 30.495.442.493¢
(CORA, 2016), seglin se puede apreciar en la siguiente tabla num. 2.

7 Quedan derogadas las siguientes disposiciones:

a) Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun (BOE del 27-11-1992).

b) Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos (BOE del 23-06-2007).

¢) Los articulos 4 a 7 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible (BOE del 5-03-2011).

d) Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones
Publicas en materia de responsabilidad patrimonial (BOE del 4-05-1993).

e) Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad
Sancionadora (BOE del 9-08-1993).

f) Real Decreto 772/1999, de 7 de mayo, por el que se regula la presentacién de solicitudes, escritos y comunicaciones ante la
Administracién General del Estado, la expedicién de copias de documentos y devolucién de originales y el régimen de las oficinas
de registro (BOE del 22-05-1999).

g) Los articulos 2.3, 10, 13, 14, 15, 16, 26, 27, 28, 29.1.a), 29.1.d), 31, 32, 33, 35, 36, 39, 48, 50, los apartados 1, 2 y 4 de la disposicion
adicional primera, la disposicion adicional tercera, la disposicidn transitoria primera, la disposicién transitoria segunda, la disposi-
cién transitoria tercera y la disposicion transitoria cuarta del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla
parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos (BOE del 18-11-2009).

8 Real Decreto que crea érganos colegiados y Unidades que implementardn las politicas de racionalizacién y transformacién de las TIC
en el Sector Publico Administrativo Estatal (a través de Comisiones Ministeriales de Administracién Digital con funciones de las Comisiones
Ministeriales de Administracién Electrénica (CMAEs).

9 Resolucién de 14 de diciembre de 2015, de la Direccién de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (DTIC), por la que se
establecen las prescripciones técnicas necesarias para el desarrollo y aplicacién del sistema Cl@ve (BOE 29-12-2015).

En 2015 segtn los datos del Portal de Administracién Electrénica (PAe) y del Sistema de Informacion Administrativa (SIA) mas del 80%
de toda la tramitacién administrativa se realiza ya por medios electrénicos (un 97% en el caso de las empresas que tienen obligaciones con
respecto a la Seguridad Social y a la AEAT) (CORA, 2016).
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TABLA 2. DESGLOSE DE LOS RESULTADOS ECONOMICOS DE LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION. CORA 2016, PAG. 57

Ciudadanos
Euros Estado CC.AA. EELL Subtotal AAPP y empresas
Medidas Eficiencia 2.265105.049 758627.238 7.675.125 3.031.407.412 | 3.442.133.235
Medidas Empleo
Publico 2.520.600.000 | 11.377.025.000 | 3.493.350.000 | 17.390.975.000
Racionalizacién
Organica 960.458.583 2.115.700.000 229.070.000 3.305.228.583
Ingresos 5.452.031.499 5.452.031.499
Ley de Racionalizacidn
EELL 1.315.800.000 1.315.800.000
Total Ingresos
Eficiencia 11.198.195.130 | 14.251.352.238 | 5.045.895.125 | 30.495.442.493 | 3.442.133.235

Las TIC pueden contribuir a alcanzar mayores cotas de libertad, participacidn ciudadana, y reduccién de los
indices de exclusién que sufren ciertos colectivos (personas con discapacidad, personas mayores, inmigrantes,
mujeres, etc.) (Colas, 2004). Los criterios de calidad y desarrollo de la administracién electrénica, constituyen dos
lineas de transformacién que han cobrado distinto protagonismo a medida que avanzan los procesos de moderni-
zacion de la administracion publica (Gonzalez et al, 2012: 95). Lineas de actuacién que pueden implementarse en la
consideracidn de transformar la gestién de los servicios sociales a través de medios electrdnicos.

3. AGENDA DIGITAL. E-SERVICIOS SOCIALES

Las diferentes leyes de Servicios Sociales de las Comunidades Auténomas espafolas, configuran el sistema
publico de servicios sociales de cada Comunidad que estd constituido por el conjunto integrado y coordinado de
recursos, prestaciones, actividades y equipamientos destinados a la atencidn social de la poblacién (Alonso y Gon-
zalo, 2000:174). Su gestidn, ya sea de forma directa o indirecta, estd en manos de las Administraciones Publicas
para conseguir la proteccion social de los ciudadanos y conseguir restablecer o mejorar su bienestar.

El sistema publico de servicios sociales comprende el conjunto de normas sustantivas de organizacion y de
procedimiento que regulan las prestaciones y actividades de servicios sociales (Aleman, 2013). El acceso al sistema
publico de servicios sociales implica una serie de derechos y deberes, que estdn recogidos en las Leyes de Servi-
cios Sociales de las Comunidades Auténomas espafiolas (FOESSA, 2015). Segun estas leyes los servicios sociales se
encuentran estructurados en comunitarios y especializados (Garcés, 1996).

La Agenda Digital™ para Europa se propuso hacer de Europa un centro neuralgico del crecimiento inteligente,
sostenible e incluyente en la escena mundial. En ella se establecié que los gobiernos europeos se comprometian
a poner en marcha una administracién publica electrénica centrada en el usuario, personalizada y con una mul-
tiplataforma a mas tardar en 2015". La CORA en su informe de 2013, tras evaluar las politicas publicas sociales
relacionadas con el estado de bienestar, las buenas practicas en servicios sociales™, los indicadores y estadisticas
en servicios sociales, tanto en Espafia como en Europa, propuso una serie de medidas de mejora entre las que se
sefialaba las siguientes:

10 Entre otros objetivos, para llegar a la inclusién se propuso aumentar la utilizacién regular de internet de un 60 % a un 75 % en 2015y,
entre los colectivos desfavorecidos, de un 41%a un 60 % (la base de referencia son las cifras de 2009). Ademas de disminuir a la mitad la parte de
poblacién que nunca ha usado internet para 2015 (hasta un 15 %) (base de referencia: en 2009, un 30 % de personas con edades comprendidas
entre los 16 y los 74 afios no habfa usado nunca internet).

11 Ver la Declaracién de Malmoe sobre administracidn electrdnica, disponible en http://ec.europa.eu/digital-agenda/life-and-work/pu-
blic-services.

12 Entre sus propuestas de mejora se encuentran:

— Elacceso a una tnica ventanilla de administracion.

- Simplificacion en el acceso a los servicios sociales por la ciudadania (Ventanilla tnica).
- Lareduccidn de cargas administrativas.

- Eficiencia en la gestion (CORA, 2013: 596).
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e Laracionalizacién del nimero de los observatorios existentes, con el fin de optimizar los medios y liberar
recursos que puedan ser utilizados en otros dmbitos administrativos. Actualmente se ha consolidado el
Observatorio de la Salud (CORA, 2016)

¢ ElI IMSERSO referente estatal ante la multiplicidad y dispersion de evaluaciones de los servicios sociales
en Espafia.

e Establecerindicadores de referencia en todo el territorio.

e Establecer un procedimiento para el cdlculo del coste del Sistema de Autonomia y Atencidn a la Depen-
dencia para que se pueda conocer las aportaciones a su financiacion de los beneficiarios, del Presupuesto
de las Comunidades Auténomas y de los Presupuestos Generales del Estado®, con el fin de evitar duplici-
dad de ayudas y ampliacién de usuarios.

¢ Acordar un sistema de informacion de dmbito nacional compartido con todas las administraciones.

e Realizar un informe anual de evaluacidn de politicas sociales y programas en todo el territorio nacional
(CORA, 2013: 602-603).

Estas indicaciones pueden ser llevadas a la practica para conseguir unos e-servicios sociales, que sean innovado-
res desde el disefio nuevas formas de enfrentarse a las necesidades de la ciudadania desde un enfoque relacional y
comunitario, y que tenga en cuenta el empowerment digital de la poblacidn, segtin se puede ver en la tabla ndm. 3.

TABLA 3. RECURSOS OFRECIDOS POR LOS SERVICIOS SOCIALES. FUENTE ELABORACION PROPIA

e-servicios sociales: empoderamiento digital
Participacidn/accesibilidad/innovacién/ Eficiencia/sostenibilidad/proximidad/seguridad
Calidad,/eficiencia y sostenibilidad: Agenda Digital eAdmon.

(Santiago de
Compostela)

amigables con los
mayores

Bartell)

— Tarjeta Social/Historia
Social digital. Registro
Unico Social. Mapa de
Servicios Sociales™.

- Atencidn al paciente:
resolucion de
conflictos

Teleasitencia: - Intervencidn social | Gestidn Telematica: Apps: Investigacion:
— Cita online individual (PIA) - SIUSS/programa mas - Informativas | Big data/Base de
— Seguimiento Intervencidn rentable sobre Datos:
on-line (Ayto. comunitaria: - Catalogo de recursos - SEISS
Valencia) Redes sociales prestaciones SS (App - Ministerio de
— Apoyo Social individuales o actualizado Dependencia Sanidad. SS e
al servicio comunitarias - Aplicaciones de IMSERSO Igualdac’i
de Ayuda (Proyecto Radars. evaluacion (App - Mapade
a domicilio Ayto. Barcelona). dependencia Grupo Servicios
(Xeeocatering. Ciudades Trevenque. Test de Sociales

Es decir, La interseccidn de lainformdtica en servicios sociales existe, con el fin de lograr ampliar la proteccién
social publica y el comercio, referente a la informacidn y servicios sociales suministrados o mejorados a través de
Internet y de tecnologias relacionadas explicadas de forma amplia.

En servicios sociales determinadas comunidades auténomas han facilitado a los ciudadanos los siguientes
servicios:

13 Se debe tener en cuenta que las prestaciones de la Red de Servicios Sociales ya tienen financiacién dentro del Sistema General de
Financiacién de las Comunidades Auténomas.

14 Enestos momentos la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales de la Junta de Andalucia, lleva a cabo el Proyecto Europeo Historia
Social Digital Unica (HSU) de Andalucia. En su disefio se pretende crear el Registro Unico Social Regional ( Regional Single Social Record o RE-
SISOR) que recogera toda la informacidn relevante sobre sus necesidades de atencidn, la planificacion, el seguimiento y la evaluacion del pro-
grama de atencidn social (PIA) de los usuarios de servicios sociales. Este proyecto cuenta con la participacion de la Universidad Internacional
de Andalucia (UNIA), las empresas del sector tecnoldgico (Sopra, Ayesa e Isotrol, con amplia trayectoria en el sector de los servicios sociales)
y la empresa de prestacién de servicios Sarquavitae.
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1. Garantfa en el acceso electrénico de los ciudadanos para obtener informacion®.
2. Técnicas de administracidn electrénica en el acceso a los servicios sociales™.
3. Historia social Unica electrdnica®”.

Los e-servicios sociales son posibles por la aparicidn de los nuevos servicios que proporciona internet esta
modificando las costumbres de la sociedad moderna. (Romafiach, 1998: 315). La utilizacién de las TIC ofrece am-
plias posibilidades para que las personas vivan de manera independiente, a la vez que alivian las tareas de los
cuidadores en una amplia gama de actividades en torno al hogar. Ademas crean diferentes oportunidades de inte-
ractuar con la familia y amigos, tratan y refuerzan la salud cognitiva, e incluso se puede recibir atencidn sanitaria y
apoyo emocional a través de ellas (Comisién Europea, 2013)*.

Para potenciar su implementacidn en el sistema publico de servicios sociales actual es necesario ampliar el
presupuesto que se dedica al Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad que recibe tan solo un 4% del
presupuesto total (capitulos 1+2+6) de la AGE en 2014, frente al 21 % del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. Esta ampliacion sera ejecutada por las Comunidades Auténomas y municipios como responsables de su
gestion. Esta actualizacién va unida al aumento del presupuesto que en esta materia se dedica a cada uno de los
ministerios, seguin se puede apreciar en la siguiente tabla ndm. 4.

TABLA NUM. 4. GASTOS INFORMATICOS AGE. FUENTE: INFORME REINA 2015, PAG. 24

Gastos informaticos 2014. AGE
Total
Servicios Miles
Ministerios Hardware | Software | Informaticos | Personal | Otros | euros yAY

Hacienda y Administraciones 29.885 40.188 85.222 76.051| 4.659| 236.006 21%
Publicas
Interior 57.743 15.067 72.445| 66.923| 4.358| 216.536 20%
Empleo y Seguridad Social 19.813 37.701 80.308| 44.091| 4.135| 186.048 17%
Defensa 11.207 5.492 30.210| 58.883| 1.407 107.198 10%
Economia y Competitividad 14.453 14.589 37.667 15.273| 2.001 83.983 8%
Justicia 2.084 2.500 39.177 9.216 1.313 54.289 5%
Fomento 6.133 9.097 25.229 5.869 1.214 47.542 4%
Sanidad, Servicios Sociales e 3.412 2.483 30.876 3.014| 1.103 40.889 4%
Igualdad
Agricultura, Alimentacion y 5.692 3.947 21.602 7293 937 39.471 4%
Medio Ambiente
Educacidn, Culturay Deporte 3.547 2.274 18.120 7.464 718 32.123 3%
Industria, Energia y Turismo 2.677 806 19.312 2.165 684 25.644 2%
Asuntos Exteriores 'y 4.422 2.324 12.099 4.429 565 23.839 2%
Cooperacidén
Presidencia 2.174 921 3.653 4.825 202 1.776 1%

Total 163.243| 137.390 475.918 | 305.495| 23.297| 1.105.343 100%

15 Estas medidas se han desarrollado en las siguientes leyes: Ley 14/2015, de 9 de abril, de Servicios Sociales de Extremadura, articulo
40.3; Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha, articulo 26.6.

16 Medidas contempladas en la Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de servicios sociales de Castilla y Ledn, articulo 37.1; en la Ley 12/2008,
de 5 de diciembre, de Servicios Sociales del Pais Vasco, articulo 20.1).

17 La Comunidad auténoma de Castilla y Ledn en su Decreto 79/2015, de 17 de diciembre; La comunidad auténoma de Galicia en su
Decreto 89/2016, de 30 de junio); y en la propuesta existente en la comunidad auténoma de Andalucia.

18 Comision Europea (2013). Long-terme care in ageing societies. Challenges and policy options y Comunicacién (2013). Hacia la inver-
sidn social para el crecimiento y la cohesidn, incluida la ejecucién del Fondo Social Europeo 2014-2020. (SWD. 2013. 41 final).
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La inversion en medios informaticos se concibe como uno de los motores que puede impulsar la economia y
el desarrollo humano, donde la competencia digital y la habilidad en su utilizacién son basicas para su utilizacién
por la poblacién. La brecha digital en la ciudadania ird desapareciendo en la medida que las nuevas generaciones,
nativas digitales, interactden con el resto de los ciudadanos.

Los profesionales de los servicios sociales se verdn liberados de la gestidn burocratica que conllevan su inter-
vencion con la utilizaciéon de medios electrénicos eficientes que mejoren la intervencién social en personas que se
encuentran en situaciones de exclusidn social.

4.NUEVAS TECNOLOGIAS E INTERVENCION SOCIAL

Los proyectos sociales existentes donde estdn interviniendo profesionales de trabajo social estdn demostrando
la capacidad de emprendimiento social proyectos para mejorar de forma sostenible e integrada los recursos de la so-
ciedad. Las TIC ofrecen un tipo de herramientas que suponen realizar una atencidn sin limites temporales ni espacia-
les, y por tanto, mucho mas cercana: no usarlas supone negar oportunidades de intervencién social (Santds, 2013: 5).

Se deben tener en cuenta las TIC al definir politicas realmente efectivas de desarrollo global de la sociedad de la
informacién (FOESSA, 2008: 461). Entre las personas en exclusién social que han tenido un acercamiento, aunque sea
pequefio, a las TIC, no es dificil encontrar en su discurso expresiones que hacen de estas nuevas tecnologias, y en espe-
cial de Internet, uno de los grandes referentes, uno de los grandes paradigmas de nuestro tiempo (Cabrera, 2005: 141).

La intervencidn social ofrece respuestas iddneas al tipo de relaciones sociales vigentes donde una amplia
gama de ambitos de la vida, el trabajo, etc., pueden verse implementadas con la utilizacién de las nuevas tecno-
logfas. Las TIC estan desarrollando los siguientes planos de intervencidn relacionados con los servicios sociales.

1. Individual:
a) Informacidn de prestaciones, recursos, etc.
b) Seguimiento profesional. Redes sociales:
i. Mejorar la comunicacién con la red familiar.

ii. Establecer redes de coordinacion. Red profesional de salud (seguimiento del tratamiento,
diagnostico, etc.).

iii. Servicios de consumo: comercio, banca, etc. (Proyecto Radars Ayto. Barcelona).
iv. Busqueday apoyo: empleo, emprendimiento, formacidn. educacidn online, Tele-Trabajo.
v. Movilidad. Hogar: Domdtica, Ocio accesible.
vi. Ciudad: Movilidad en coches eléctricos, centros accesibles y domética, etc.
¢) Intervencion online:
1. Familia: Intervencidn familiar en casos de localizacion geogréfica internacional a través de las TIC.
i. Ayuda a domicilio (Xerocatering, etc.).
ii. Teleasistencia, etc.
2. Grupal:
i. Informacién.
ii. Seguimiento Grupal: refuerzo motivacional (Enfermedades Raras, etc.).
3. Institucional:
i. Seguimiento de la medicacién.
ii. Relacién con los familiares.
iii. Tratamiento cognitivo.
iv. Refuerzo de la movilidad.
4. Comunitaria.

i. Participacion social (Ayto. Barcelona Proyecto Radars, etc.).
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Entre las experiencias innovadoras destaca entre otras la empresa social Xerocatering™ en relacién a la aten-
cién a domicilio y/o servicio de alimentacidn. Este proyecto se realiza en la Comunidad Auténoma de Galicia desde
2008 por el grupo Sociser que desarrolla otros proyectos*® en casi 200 ayuntamientos gallegos con un equipo de
mas de 400 profesionales que proporcionan diariamente atencién especializada a mas de 4.500 personas. Ade-
mas del servicio de alimentacidn realizan el seguimiento y acompafiamiento social semanal «mas que comida»
en las entregas en domicilio, que se transmite en tiempo real a servicios sociales a través de la utilizacidn de las
nuevas tecnologfas. La incidencia llega en tiempo real a las trabajadoras sociales de servicios sociales que inician el
consiguiente protocolo de actuacién. Esta experiencia es un ejemplo de como las TIC promueven la participacién
ciudadanay consiguen logros de actuacién que benefician a sus miembros.

En teleasistencia® se encuentra el programa conjunto «Vida Cotidiana Asistida por el Entorno» (AAL) para
personas ancianas y con discapacidad que permite vivir de forma auténoma y participar en la sociedad de forma
activa. Actualmente existen web que exponen informacién adecuada sobre la forma de cuidar, experiencias inter-
generacionales?, etc. que ilustran las posibilidades de la utilizacién de las nuevas tecnologias.

En la atencién a personas mayores en instituciones esta el Sistema de dosificacidn de la medicacién para su
correcta administracion, cuenta con una plataforma (Robotik Techonology) que gestiona uni-dosis embolsadas
correctamente identificadas con los nombres con cédigo de barras que permite registrar el proceso en su totali-
dad que se almacena en una pulsera que porta la usuaria®.

En intervencidn comunitaria se encuentra el proyecto Radars de los servicios sociales del ayuntamiento de
Barcelona tiene un disefio de accién que estd dirigido a personas mayores que viven solas o en compafifa, donde
se potencia la red social existente en el barrio de residencia. El principal objetivo del proyecto es facilitar la conti-
nuidad en el hogar de las personas mayores, garantizando su bienestar con la complicidad de todos los residentes
del barrio que alertan alos servicios de emergencia cuando detectan cualquier sefial de riesgo, al mismo tiempo se
reduce la percepcion de soledad, el riesgo de aislamiento y la exclusién social (Morales et al., 2014)*.

Los mayores del futuro no tendran estas circunstancias sin en su trayectoria anterior han desarrollado su
competencia tecnoldgica. Es necesario incrementar la capacitacién digital necesaria para la innovacién y el creci-
miento, para que los beneficios de la sociedad digital estén al alcance de todos?>.

5. SERVICIOS SOCIALES Y NUEVAS TECNOLOGIAS

Entre las personas mayores y las personas con discapacidad se encontraron un gran nimero de poblacién en
situacién de vulnerabilidad social. La imagen de la edad y del envejecimiento esta evolucionando, las personas ma-
yores hoy, son mads activas, sanas y emprendedoras que las de generaciones anteriores. La edad en que se termina
de trabajar esta cambiando siendo mas baja y sin que se produzca un adecuado relevo generacional.

Las personas de edad tienen derecho a no sufrir discriminacidn o desventajas injustificadas: como parte de su
politica de no discriminacidn, el objetivo de la Unién Europea es prevenir objetivamente la discriminacién injustificada
contra los trabajadores de mas edad. Participar de las nuevas TIC posibilita, en mayor o menor medida, la insercién
(Cabrera, 2005: 144). Las medidas desarrolladas por la Comision Europea e instituciones sociales llevan a modelos
para una transicion gradual de la vida laboral a la jubilacidn, incluyendo perspectivas realistas para una vejez que val-
ga la pena ser vivida gracias a las TIC. Sus orientaciones para el futuro se orientan en las siguientes acciones:

a) promocion de la salud y estilos de vida sanos,

b) prevencién de enfermedades,

19 Ver video en: https://vimeo.com/90541052.

20 Como el proyecto “Xantar na casa” que selleva a cabo en 162 Concellos de la Comunidad Auténoma Gallega, a través de un convenio
de colaboracién entre Concello y Consorcio Galego. La comunidad Gallega tiene la caracteristica especial de tener una poblacién muy disemi-
nada en pequefios grupos rurales alejados entre ellos.

21 Ver las caracteristicas de la teleasistencia prestada por:

— ASISPA, disponible en: http://www.asispa.org/servicios/teleasistencia.
— PERSONALIA, que tienen un servicio de teleasistencia mds amplio de interaccidn.
— CRUZROJA, ver en: https://www.youtube.com/watch?v=UEFBFGEXD78.

22 Ver la experiencia desarrollada en la ciudad americana de Seatle WA, disponible en https://www.cvirtual.org/es/formacion-online/
banco-de-experiencias/present-perfect, https://www.cvirtual.org/es/formacion-online/banco-de-experiencias/envejecimiento-activo.

23 Ver en https://www.youtube.com/watch?v=VaTsKfmKKy!.

24 Proyecto disponible en http://serveisgentgranradars.org/projecte-radars-cms1.html. Ver video informativo en: https://www.youtube.
com/watch?v=XroELe7uvPc&feature=youtu.be.

25 Véase la Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo sobre las competencias clave para el aprendizaje permanente publi-
cada en el Diario de la Unién Europea el 6-05-2008.
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¢) Rehabilitaciony
d) uso de las nuevas tecnologias (Alonso, 2013).

Gracias a las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (COM, 2007), los mayores pueden participar ple-
namente en el momento y el lugar que deseen, en la familia, la sociedad y la economia, y permanecer activos como
ciudadanos capacitados, lo que, al mismo tiempo, beneficia a toda la sociedad. La Comisién Europea en su comu-
nicacion “Envejecer mejor en la sociedad de la informacidn. La iniciativa i2010. Plan de accidn sobre Tecnologias
de la Informacién y la Comunicacion y envejecimiento (con fecha 14-06-2007), ya indicaban que las TIC mejoran la
eficacia de la gestidn y la prestacién de la asistencia sanitaria y social, ademas de ofrecer mayores oportunidades
de asistencia comunitaria y autoayuda y de innovacién de los servicios (Comision de las Comunidades Europeas,
2007: 3), prende conseguir:

1. Para los ciudadanos lograr mejor calidad de vida y una mayor participacion social.

2. Paralas empresas:
2.1. Creacién de un mercado mas amplio y mayores oportunidades comerciales de las TIC.
2.2. Conseguir una mano de obra mas cualificada y productiva.

3. Para las autoridades: reduccién de costes, mayor eficiencia y mejor calidad global de los sistemas de
asistencia sanitaria y social (Comisién de las Comunidades Europeas, 2007: 3).

El Instituto de Mayores y Servicios Sociales*® (IMSERSO), como Entidad Gestora de la Seguridad Social, ads-
crita al Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad. EI IMSERSO tiene naturaleza de entidad de derecho
publico y capacidad juridica para el cumplimiento de sus fines y actualmente dispone de una sede electrdnica que
permite realizar tramites y consultas?.

El Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD)® y el Sistema Estatal de Informacién de
Servicios Sociales (SEISS)*, es una aplicacién web sobre un programa informatico preexistente llamado «Web
Focus»3°, que estdn vinculados al IMSERSO. EI SEISS es un programa de business inteligente (inteligencia de nego-
cio) que, entre otras finalidades, pretenden captar y ofrecer datos inteligibles «con los que luego se puedan tomar
decisiones».

El IMSERSO se estd renovando constantemente y entre sus ultimas actualizaciones estd «la App de Dependen-
cia» que es una herramienta para dispositivos mdviles pensada para personas mayores, personas con alguna disca-
pacidad, y/o en situacién de dependencia, incluso tiene en cuenta a sus cuidadores>'. En su web se puede acceder a
una base de datos o Catalogo de Buenas Practicas®. Otros proyectos empresariales han elaborado diferentes App,
como el grupo Trevenque que ha creado un App para la evaluacién de las personas en situacion de dependencia®y
un software para la gestion de servicio de Ayuda Domiciliaria3* que se incorpora en cualquier dispositivo.

Se tiene que superar la brecha digital que separa a los mayores de la mayoria de ciudadanos, que viene ocasio-
nada por diversas circunstancias: cuestiones personales (ingresos, educacidn, situacion geogréfica, salud, posibles
discapacidades y cuestiones de género); dificultades de accesibilidad de las nuevas tecnologias; los profesionales
(médicos, expertos en rehabilitacion, expertos sobre el terreno en vida independiente y adaptaciones del lugar de
trabajo); proveedores de asistencia, formales e informales; y entorno familiar.

Las TIC son necesarias para conseguir rapidez y agilidad en la atencidn a las personas que vinculadas a los ser-
vicios sociales tienen que sufrir su burocratizacién que provoca el primer conflicto con el ejercicio profesional del
Trabajo Social (Pufial, 2004:520). Las relaciones entre los ciudadanos y los profesionales de los servicios sociales
pueden mejorar con la utilizacion de las TIC. Esta utilidad esta unida a la actitud que el profesional tiene sobre «la

26 Informacion disponible en: http://www.imserso.es/imserso_o1/index.htm.

27 https://sede.imserso.gob.es/Sede/portal/homePortal.seam.

28 Disponible en http://www.dependencia.imserso.es/dependencia_o1/saad/index.htm.

29 Disponible en: https://seiss.imserso.es/ibi_apps/WFServlet?IBIAPP_app=wfsui&IBIF_ex=SUIFX001&CLA FEX=X003.

30 La realizacidén ha sido posible a la colaboraciénn desde 2005 entre Information Builders, firma tecnoldgica responsable de Web
Focus, y el IMSERSO. El proyecto ha tenido dos fases: una primera en la que se han formulado los indicadores y una segunda enfocada a su
implantacidon en la web. EI SEISS contiene 86 indicadores de recursos y de servicios sociales que agrupan un total de mas de 80.000 datos.

31 http://www.dependencia.imserso.es/dependencia_o1/documentacion/app/index.htm.

32 http://www.buenaspracticas.imserso.es/imserso_01/bbppss/bdbp/index.htm#resultadosBBPP. En este sentido, también esta la web de
la Fundacién Pilares, ver en: http://www.fundacionpilares.org/modeloyambiente/catalogo_bbpp_alfab.php.

33 https://play.google.com/store/apps/details’id=gt.app.dep&hl=es.

34 http://gesad.trevenque.es o http://www.trevenque.es.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 — ISSN:1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10362

- 37 -

ESTUDIOS



AGENDA DIGITAL: E-SERVICIOS SOCIALES

Maria Pilar Munuera Gémez

percepcion de la utilidad y de la facilidad de su uso» (Monnickendam, 2002), asi como a su disefio. Estos cambios
vendran a implementar la mejora de la intervencidn de los profesionales (Raya y Santolaya, 2009) al igual que se
han transformado la educacidn, la salud, etc.

El fortalecimiento de los sistemas publicos de proteccidn social para la luchar contra la pobreza y exclusién,
con la planificacion y desarrollo integral econémico y social, presenta un futuro con indicios de poder abordarse
conrigory profundidad gracias a las TIC. Las politicas de cardcter publico promueven la independencia econdmica,
pero sigue siendo elevada la tasa de desempleo dentro de esta poblacidn, hay que promover politicas integrales
que contemplen la promocidn del empleo, la formacidn educativa o profesional, la tecnologia adaptativa y bene-
ficios econédmicos de caracter personal (Scadden, 1992: 76).

Se tiene que potenciar la economia social basada en la sostenibilidad del planeta y en la dignidad humana
siguiendo las estrategias establecidas en la Agenda Digital. Sus lineas de accién trazadas por el Consejo de Europa
y el plan de Inclusidn Social de Espafia 2013-2016 marcan el camino a seguir para:

e Aumentar la participacion en el mercado de trabajo. Con un Plan de emergencia, que favorecer el empleo
de personas que lleven un recorrido de largos afios en paro, o en riesgo social o con el ingreso minimo
de solidaridad.

e Modernizar los sistemas de proteccidn social.

e lgualdad de género.

e Abordar las desventajas educativas.

e Erradicar la pobreza infantil.

e Garantizar una vivienda digna.

e Mejorar el acceso a los servicios publicos y su calidad.

e Superar las discriminaciones y desarrollar la integracién social de las personas con la discapacidad, situa-
ciones de dependencia, minorias étnicas e inmigrantes.

¢ Inclusidn social desde el acceso a todos los recursos, con el reconocimiento de derechos sociales y servi-
cios. Coordinacién e implicacién de todos los niveles de gobierno junto con los agentes sociales afecta-
dos e integracidn transversal en todas las politicas.

Para ello, es necesario romper los clichés de clientelismo y asistencialismo que han generado personas de-
pendientes de los sistemas de proteccidn social, generando modelos no burocraticos en el acceso, uso y disfrute
de los recursos (Pastor, 2001: 177).

6. CONCLUSIONES

La revolucion tecnoldgica ha transformado las relaciones del hombre con su entorno social y econémico. Esta
realidad es un reto que se debe abordar de forma conjunta por los ciudadanos, las instituciones y la administracion.

En la sociedad del riesgo en la que vivimos obliga a reforzar el Sistema Publico de Servicios Sociales desde la
innovacidn social para afrontar los problemas sociales actuales de forma multidimensional e integral, fomentando
la participacidn social y la corresponsabilidad social con la oportunidad de ofrecer respuestas personalizadas de
forma comunitaria.

Se debe tender a disefiar un sector publico eficaz de Servicios Sociales con una dotacién presupuestaria sufi-
ciente y sostenible que facilite la gestidn electrénica de forma eficaz.

El aumento del gasto informatico en el presupuesto de la AGE debe estar dirigido a lograr una transformacién
en la gestién de los servicios sociales de las comunidades auténomas y/o entidades locales rompiendo la resisten-
cia a cambio en una actuacién coordinada de inversidn y formacion.

Los planes desarrollados desde las indicaciones de la Agenda Digital de Europa hacia la construccién de una
administracion mas eficaz y electrénica presentan un mayor desarrollo en otras administraciones publicas. Estas
diferencias estan relacionadas con el porcentaje presupuestario que la AGE dedica en gastos informéaticos en sus
dependencias.

El sistema publico de servicios sociales puede crecer si se tienen en cuenta las experiencias existentes en la
utilizacién de las TIC, como el inicio de un camino que acaba de comenzar, y puede que cambiar laintervencién que
se realiza en las diferentes comunidades auténomas espafiolas.
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Ala vez se deben encontrar solucidn a la eliminacién de la brecha digital existente en la ciudadania para per-
mitir su inclusidn social y conseguir de esta forma el aumento de su participacidn social. En este sentido se debe
favorecer el acceso y el uso de internet en la poblacién para evitar tanto su doble exclusién social y digital.

La utilizacién de la innovacidn tecnoldgica permitira tener mejoras en la atencién desde el logro de mejo-
res diagndsticos y tratamientos de las personas enfermas, a la vez que contribuird en el seguimiento y evolu-
cién de la enfermedad. Este modelo centrado en la persona lleva consigo una mayor racionalizacion del gasto
social.

La utilizacién de las TIC por esta poblacién vendria a implementar la actuacidn de los diferentes sistemas de
proteccién (sanidad, educacién, seguridad social, empleo y servicios sociales), y mejorar su inclusién social.
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Planeaciéon metropolitana, politicas publicas y gobernanza territorial:
Origenes y fundamentos conceptuales en México

Resumen

Los actuales problemas derivados del acelerado crecimiento urbano y demogrdfico que han experimentado las principales ciudades de
Meéxico, conducen a la necesidad de explorar la estrecha relacion que debe existir entre la planeacion metropolitana, las politicas publicas y la
gobernanza territorial. En el caso particular de México, la escasa colaboracion gubernamental a nivel inter e intrainstitucional para atender los
retos de la metropolizacion, obligan a disefiar esquemas de coordinacion horizontal y vertical que involucren la participacion de los agentes sociales.
Por tal motivo, el presente articulo contextualiza los origenes y fundamentos conceptuales de estas dimensiones, cuyas aportaciones permiten
perfeccionar los instrumentos que la Administracion Publica en sus diferentes dmbitos puede aplicar para responder con eficiencia y eficacia a las
complejas demandas de la poblacion.
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Planeacion metropolitana, Evaluacion, Politicas publicas, Gobernanza territorial, México.

Metropolitan planning, public policy and territorial governance:
Origins and conceptual fundamentals in Mexico

Abstract

The current problems derived of the accelerated growth urban and demographic that have experienced them main cities of Mexico, lead to
the need of explore the close relationship that should exist between it planning metropolitan, the political public and it governance territorial. In
the particular case of Mexico, the scarce collaboration level inter-governmental and intra-institutional to meet the challenges of the urbanization,
is obligated to design horizontal and vertical coordination schemes that involve the participation of the social partners. By such reason, the present
article contextualizes them origins and fundamentals conceptual of these dimensions, whose contributions allow perfect them instruments that it
administration public in their different areas can apply to respond with efficiency and effectiveness to them complex demands of the population.

Keywords
Metropolitan planning, Evaluation, Public policy, Territorial governance, Mexico.
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«La importancia de la relacién entre gobernanza, coordinacidn de actores y territorios ha surgido de la
observacién empirica por los errores de aplicacidn de las politicas urbanas... las cuales han conducido
a evaluaciones sobre la necesidad de establecer formas de coordinacién y de integracidn social en los
espacios geogrdficos de aplicacion de las politicas»

RAMOS CHAVEZ y TORRES SALCIDO (2008:76)

INTRODUCCION

El articulo tiene como propdsito principal analizar los origenes y fundamentos conceptuales de la planeacién
en México, y establece su vinculo con las politicas publicas y la gobernanza territorial. Para ello, se exponen a
partir del analisis bibliografico y el debate conceptual de diversos autores, los primeros esfuerzos realizados por
institucionalizar la planeacidn desde su cardcter técnico y centralizado en la Administracién Pdblica mexicana. Se
enfatiza en el examen histdrico, en las caracteristicas y retos que ha asumido el Estado moderno para responder
al crecimiento acelerado de los asentamientos humanos en el territorio; ambito enmarcado por la consolidaciény
surgimiento de nuevas zonas metropolitanas como la de la Ciudad de Toluca, que se ubica en la segunda posicién
después de la Zona Metropolitana del Valle de México, y cuya dindmica demanda el disefio y aplicacién de politicas
publicas acordes a su compleja situacion. En este contexto, se presentan los principios y tipologias que han carac-
terizado la evaluacidn de las politicas publicas en América Latina, y se precisa la estrecha relacién con la gober-
nanza territorial como enfoque de negociacidn y cooperacidn plural, intra e interinstitucional, que aporta grandes
posibilidades para el desarrollo urbano que requieren los actores publicos, privados y sociales. Con la revisién de
estos elementos, el planteamiento hipotético apunta a que las politicas publicas para la planeacién metropolitana
en México, no estan alineadas con las prioridades de los diversos sectores de la sociedad, desfase que complica
la aplicacion de los principios de la gobernanza, y a su vez, fomenta la desarticulacién de las estrategias de los
diversos ambitos gubernamentales para responder con eficacia a la complejidad del fenédmeno metropolitano. Fi-
nalmente, se incluye un apartado de conclusiones que destaca por un lado, el panorama histérico de la planeacién
territorial en México y por otro, sefiala la utilidad y desafios que actualmente enfrentan los instrumentos norma-
tivos para promover una verdadera participacion social, a través de la innovacién y flexibilidad que distingue a la
nueva configuracion socio espacial que apunta a los fendmenos megalopolitanos.

I. ORIGENES DE LA PLANEACION EN MEXICO

Los origenes de la planeacion surgen casi a la par de la industrializacién, alrededor del Siglo XX, cuando nace
una preocupacion acerca del disefio de las ciudades, momento en que los objetivos apuntaban hacia el poblamien-
to de las ciudades, buscando ventajas competitivas relacionadas con el ferrocarril, la manufactura y los servicios
basicos’. La planeacidn pasé a ser objeto de multiples debates que intentan explicar el transito de lo rural a lo
urbano, y los retos de las ciudades que se encontraban en consolidacion (Garza, 2006). Sin embargo, los antece-
dentes de la planeacién en México han sido clasificados por diferentes autores de acuerdo a la temporalidad y la
transcendencia de los hechos. Una de las clasificaciones generales es la elaborada por Francisco Garcia Moctezu-
ma (2008), quien recopila detalladamente los sucesos relacionados al institucionalismo y la planeacién estratégica
en tres etapas: 1900-1946 denominada de los origenes, una segunda fase del estado de bienestar social de 1946
hasta 1982, y una fase terminal referente a la actual nombrada economia global.

La planeacidn tiene la capacidad disciplinaria para incidir en las politicas publicas pues aborda aspectos que
suceden en el espacio fisico y las relaciones que guarda con la sociedad. A principios de la década de los setenta, con
el auge de la planificacidn, algunos de los instrumentos de iniciacidn fueron la regionalizacidn, la incorporacidn de

1 Con el propdsito de profundizar en la amplia literatura global sobre la evolucién del urbanismo y del crecimiento de las ciudades en
diversos continentes, se sugiere revisar, por citar sélo algunos autores, a CERDA, lldefonso (1867), Teoria General de la Urbanizacién y Aplicacién de
sus Principios y Doctrinas a la Reforma y Ensanche de Barcelona. Tomo |. Imprenta Espafiola, Madrid, Espafia; WAGNER, Otto (1993), La Arquitectura
de Nuestro Tiempo. Una Guia para los Jévenes Arquitectos. Biblioteca de Arquitectura, El Croquis Editorial, Madrid, Espafia; SANCHEZ DE MADA-
RIAGA, Inés (1999), Introduccidn al Urbanismo: Conceptos y Métodos de Planificacién Urbana. Editorial Alianza. Madrid, Espafia; LAYUNO ROSAS,
Angeles (2014), “Procesos y Proyectos de Configuracién Estética del Espacio Urbano. La Viena de Otto Wagner”, en Arte y Ciudad, Revista de
Investigacién, nim. 5, abril, pp. 99-140. Madrid. Grupo de Investigacién Arte, Arquitectura y Comunicacion en la Ciudad Contemporanea. Univer-
sidad Complutense de Madrid. ISSN 2254-2930; SicA, Paolo (1981), Historia del Urbanismo. El siglo xx (Traduccién de Joaquin Hernandez Orozco).
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, Espafia; CHUECA Y GOITIA, Fernando (1990), Breve Historia del Urbanismo. Alianza Editorial.
Buenos Aires, Argentina; HALL, Peter (1996), Ciudades del Mafiana. Historia del Urbanismo en el siglo xx (Traduccién de Consol Freixa). Ediciones
del Serbal, Barcelona, Espafa; y ROGERS, Richard (2001), Ciudades para un Pequefio Planeta, Editorial Gustavo Gili. SA, Barcelona, Espafia.
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conceptos como polos de crecimiento, estrategias de integracidn, y programas con apoyo de organismos interna-
cionales, tales como el Banco Mundial (BM) y la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU). Si bien ya existian no-
ciones sobre politicas urbanas sectoriales, como el Programa Nacional Fronterizo (1961), los primeros andlisis de re-
ordenacidn territorial se efectuaron segin Mufoz (2007), durante la administracién de Luis Echeverria (1970-1976).

Uno de los instrumentos normativos iniciadores de la planeacion fue la Ley General de Poblacién (1974)? y
la Ley General de Asentamientos Humanos (1976)3, ambas dieron pauta para normar y restringir el poblamiento
en las ciudades, las actividades sociales y urbanas, los limitantes de construccién y edificacién. Posteriormente, se
creaen 1978 el primer plan nacional de desarrollo urbano, en el cual se disefié un sistema urbano regional de acuer-
do ala funcionalidad y tamafo de las principales ciudades del pafs, entre las que destacaban la Ciudad de Méxicoy
algunas ciudades fronterizas como Monterrey, Mexicali, y Ciudad Obregén (Mufioz, 2007). Mas tarde se realizaron
cambios a nivel institucional, mediante la creacién de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
(SAHOP), que después se transformd en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), donde se crearon
estrategias administrativas de planeacion y programacion de actividades, enfatizando en la regionalizacion y en
los programas estratégicos de las ciudades medias.

Ante el detrimento de los instrumentos legales en materia urbana y el aumento de zonas con segregacion,
marginacién y pobreza extrema, organismos internacionales y autoridades administrativas apostaron por la pla-
neacién para el desarrollo, concepto de caracter integral que buscaba converger todos los dmbitos de importan-
cia nacional para alcanzar el bienestar social con programas como ONU - Habitat y algunos elaborados a nivel
microrregién regulados por instancias como la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). A pesar de los diversos
planes y programas aplicados durante las Gltimas décadas, la planeacién desde su surgimiento en México, pre-
senta contrastes, con desequilibrios evidentes no solo en el ambito econédmico, sino también en las vias hacia
el desarrollo, pues prevalecen a la fecha rezagos que se han acentuado en espacios lejanos y olvidados de los
principales centros urbanos.

Il. PLANEACION EN EL ESTADO MODERNO: RETOS, CARACTERISTICAS Y TIPOLOGIAS

En México, la planeacidn se ha entendido como ejercicio primordialmente técnico y centralizado en la admi-
nistracion de recursos para responder a problemdticas especificas de la sociedad, las nuevas dindmicas y desa-
fios han exigido reevaluar la concepcidn tradicional, y hacer de ésta una definicidn flexible para su aplicacién en
diversos sectores. La perspectiva institucional ubica a la planeacién como la etapa que forma parte del proceso
de control administrativo, mediante la cual se establecen directrices, se definen estrategias y se seleccionan
alternativas y cursos de accidn, en funcidn de objetivos y metas generales econdmicas, sociales y politicas; to-
mando en consideracion la disponibilidad de recursos reales y potenciales, lo que permite establecer un marco
de referencia necesario para concretar programas y acciones especificas a realizar en el tiempo y en el espacio
(Diccionario INAP (S/F).

Alo largo de la historia la conceptualizacién de la planeacidn se ha distinguido por un caracter basicamente
administrativo, teniendo como eje central la aplicacidn de politicas territoriales para el control del crecimiento ur-
bano, el déficit dentro de los sistemas de movilidad urbana, el cambio excesivo de uso de suelo, y en consecuencia
el gran impacto ambiental que extermina dreas de conservacién y vocacién ambiental, que al mismo tiempo modi-
fica el ambiente y los elementos naturales que rodean a las ciudades. La planeacién como opcidn para el desarrollo
encarnado en la experiencia de Planes, Programas y Proyectos (PPP), promueve la generacién de nuevos espacios
de participacién en los que sus actores han decidido sobre el rumbo de su desarrollo. Asimismo, la planeacién para
el desarrollo es un proceso de intervencién social que implica considerar su fundamento como politica publica, el
mejoramiento de la capacidad individual y las dindmicas de participacion (Villada, 2010).

Al respecto, Ferndndez Giell (1997), define la planificacién estratégica de las ciudades como: «...una forma
sistemdtica de manejar el cambio y de crear un mejor futuro posible para una ciudad. Un proceso creativo que
sienta las bases de una actuacidn integrada a largo plazo, establece un sistema continuo de toma de decisiones
que sobrelleva cierto riesgo, identifica cursos de accién especificos, formula indicadores de seguimiento sobre los
resultados e involucra a los agentes sociales y econémicos locales a lo largo de todo el proceso».

2 El objetivo de la Ley General de Poblacidn (1974) se orientd a realizar programas de planeacién familiar a través de los servicios edu-
cativos y de salud publica de que disponga el sector publico y vigilar que dichos programas y los que realicen organismos privados, se lleven
a cabo con absoluto respeto a los derechos fundamentales del hombre y preserven la dignidad de las familias, con el objeto de regular racio-
nalmente y estabilizar el crecimiento de la poblacién, asi como lograr el mejor aprovechamiento de los recursos humanos y naturales del pais.

3 LalLey General de Asentamientos Humanos (1976) pretendié normar las acciones en materia de ordenamiento territorial de los asen-
tamientos humanos y de desarrollo urbano de los centros de poblacién de las diversas entidades federativas y los municipios.
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Otra de las concepciones acerca de la planeacidn es sin duda la relacionada con ubicarla como una «herra-
mienta dirigida a la ordenacidn del territorio sobre la base de un andlisis técnico, un consenso ciudadano y un
compromiso politico. El objetivo de todos los procesos de planificacién radica en intervenir y corregir el desarro-
llo actual. La planificacion territorial requiere entonces, involucrarse en el desarrollo del espacio fisico” (Nicola,
2008). Lo anteriormente dicho, cambia la concepcidn de la planeacidn, al considerarla como un instrumento y/o
herramienta que se utiliza dentro del ordenamiento de los espacios, que ademads de tener la funcién de establecer
estrategias y objetivos se le atribuye la funcién del desarrollo, y de la correccién de patologias urbanas a raiz de
las sociedades modernas.

Previo a esta conceptualizacién, Friedmann (2001) establecié que la planeacidn es una forma de gestion des-
de la Administracion Publica, destaca su propuesta enfocada a lo social, reconoce que la planificacidon debe reflejar
las necesidades colectivas considerando los factores humanos y fisicos e incluir espacios de responsabilidad, auto-
ridad y control. Segun lo describe, la planificacion es una forma de gestidn cientifica que puede analizarse desde
diferentes perspectivas:

1. La direccién.
2. La administracién de la institucién y el buen funcionamiento.
3. La operacidn y el disefio de reglamentos y métodos técnicos.

Lo anterior ubica a la planificacién como un proceso dindmico y eldstico que no tiene un método definido y
universal, sino que intercala los instrumentos para el cumplimiento de los objetivos. Asi, la planificacidn tiene dos
componentes, uno técnico y otro politico, desde la parte técnica las actividades que realiza consisten en definir el
problema de forma flexible, establecer un modelo y analizar la situacién con el propdsito de intervenir con instru-
mentos de politica concretos disefiando soluciones, planes de accién y procedimientos de opinién y evaluacién. Y
en la parte politica la planificacidn une el conocimiento cientifico y técnico con las acciones en el ambito publico
con los procesos de orientacion social y con los procesos de transformacion social (Friedmann, 2001).

Por su parte, la propuesta de Healye (1997), se basa en tres tipos de planeacién; la econémica, que se carac-
teriza porque su objetivo se centra en administrar las fuerzas productivas de las naciones y regiones; la espacial y
del desarrollo que se enfoca en la organizacidn del territorio y por Ultimo, la planeacidn desde la administraciony
el andlisis de politicas con objetivos centrados en la eficiencia y efectividad de las instituciones publicas. Existen sin
embargo, otras clasificaciones de la planeacién, una de las mas reconocidas es la existencia de la planeacién comu-
nicativa, comprensiva y la planeacién del desarrollo; esta tipificacion ha atravesado diversas etapas en la historia,
desde su origen hasta nuestros dias. La primera etapa conocida como la planeacién comprensiva visualiza a la
planeacién como andlisis de la situacidn para definir los problemas a atender, la formulacién de los objetivos, las al-
ternativas posibles, ventajas y desventajas y definir la mas conveniente para su operacién. Esta fase es llamada asi
porque hace un andlisis racional de todos los elementos y requerimientos durante el disefio, debido a ello requiere
de gran cantidad de informacidn pues todo lo establecido debe estar justificado y fundamentado (Dapena, 2003).

La segunda etapa estd a cargo de la planeacién del desarrollo, que sin duda fue una de las m3s significativas
desde su institucionalizacidn a finales de los afios 70. Esta tipologia amplia el espectro de la planeacidn, al ser
adoptada por todos los niveles de gobierno en el estado mexicano. A través de los conocidos planes de desarro-
llo se inicid con la aplicacidn de politicas territoriales que marcaron la pauta para legislar y coordinar las grandes
zonas urbanas.

De acuerdo al Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) y la Guia Técnica para
la Planeacidn del Desarrollo Municipal (2014), la planeacién del desarrollo es una actividad de racionalidad admi-
nistrativa, encaminada a la correcta convergencia de las actividades econdmicas con las necesidades basicas de la
comunidad como la educacidn, la salud publica, asistencia social y vivienda, entre otros. Este tipo de planeacién
faculta en gran proporcién a los ayuntamientos para la creacién de proyectos productivos que orienten la activi-
dad econdmica y social. La tercera y ltima etapa, es la llamada planeacién comunicativa, de acuerdo a diversos
autores, actualmente la planeacién opera bajo estos principios y caracteristicas. Esta tipologia se apoya en el
pensamiento sistémico, permite crear conciencia social, hace mas activa la voluntad politica y promueve un fuerte
deseo de liberacidn de la base social, puede ser entendida desde la teorfa de sistemas complejos, en donde los ele-
mentos de la estructura existente, en este caso actores urbanos con intereses diversos, a través de la comunica-
cion democrética, desarrollan interacciones y surgen arreglos de orden urbano-metropolitano (Rodriguez, 2013).

Friedmann (2001), menciona que los retos de la planeacidn surgen a raiz de la globalizacién, fenémeno en
el que aparecen muchas revoluciones y evoluciones principalmente en el desarrollo de las comunicaciones; his-
téricamente la planeacidn espacial se ha enfocado hacia lo técnico por encima de lo social y de lo politico, ya que
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se ha enfatizado en el estudio de los métodos cuantitativos y rigurosos. Por lo tanto, los nuevos procesos de
configuracidén socio-espacial aunque parecen ser fisicos, son fundamentalmente sociales, por tanto, el reto reside
en la responsabilidad de conocer y desarrollar mecanismos para intervenir en la transformacién de los complejos
procesos de ocupacion territorial.

Asi, se espera que el modelo de planificacién sea normativo, innovador, politico y negociador, que se caracte-
rice por planificar desde una posicién descentralizada promoviendo la participacion social y/o ciudadana a través
de la gestion como elemento central. Dentro de un dmbito urbano, los retos de la planificacidn territorial apuntan
hacia las siguientes premisas (Anaya, 2010).

a) Incorporar la visién de futuro a través de la prospectiva;
b) seguir innovando con los instrumentos de andlisis;
¢) desarrollar una efectiva participacion ciudadana en el proceso de planificacién;

d) lograr la concurrencia con la planificacion urbanistica a nivel local y con otros planes sectoriales a nivel
territorial; y

e) establecer mecanismos efectivos de seguimiento y evaluacién de los planes.

En el ambito internacional, cabe sefialar que los objetivos del milenio han influenciado los retos de la planea-
cidn territorial, puesto que se establece en multiples acuerdos internacionales, la necesidad de disefiar un proyec-
to de ciudad, mejorar la vivienda haciéndola digna y de mayor calidad, fomentar la cohesién social, lainclusién y el
sentido de pertenencia colectivo, crear redes de actores, alianzas y cooperaciones entre la sociedad, y por ultimo,
coadyuvar al ordenamiento del territorio de manera sustentable y equilibrada.

11l. DEBATE DE LA CONCEPTUALIZACION METROPOLITANA

El crecimiento urbano ha sido objeto de estudio inherente a la planeacidn, ya que debido al aumento en los
perimetros urbanos surge la necesidad de la planeacién como instrumento del ordenamiento territorial. Debido
a ello, ha sido motivo de amplia discusidn en organismos internacionales como la ONU que han puesto especial
atencidén a estos fendmenos, pues es éste uno de los impactos en el cual se efectta la aplicacidn de las politicas
metropolitanas, y ha sido agente responsable del origen de la metrépolis cuyo auge detoné alrededor de 1970 y
1980, y que ha dado pauta a que diferentes agentes institucionales e internacionales aborden las caracteristicas
que presentan estas formas urbanas. Ya en 1985, Harvey afirmaba que “los limites de la metrépoli, se vuelven im-
precisos por su diferente capacidad de atraccién y expansién sobre los territorios periféricos, limites que pueden
ser delimitados o no a partir de lugares cuya poblacién mantiene relaciones directas y subordinadas a un centro
principal”.

Por lo anterior, la dificultad de abordar las metrépolis constituye un asunto complejo e impreciso debido a
que no existen limites fisicos bien definidos, y prevalece una especulacién enorme en los deberes y atribuciones
metropolitanos. La expansidon metropolitana ha sido tal que su caracterizacion como fenédmeno se ha desarrollado
por bloques, en razén de lo anterior «(...) el territorio de un fenémeno social o econdmico, asociado a una area
metropolitana es equivalente a la geografia de demarcaciones juridico administrativas especificas, ni es el mismo
que el territorio de otro fenémeno» (Ugalde, 2007)*.

Uno de los principales exponentes en materia de desarrollo urbano y metropolitano en el contexto latino-
americano es sin duda Luis Unikel, que mediante diversos estudios que datan de principios de 1960, han sido
base documental y gufa para presentes investigaciones en materia de crecimiento urbano e impactos sociales del
mismo. Para Unikel (1976), el término «metropolitano» proviene de lo urbano y es entendido como una extensién
territorial que alberga a una ciudad central y unidades politico administrativas contiguas que tienen caracteristicas
urbanas fisicas similares y mantienen una interrelacién socioecondmica directa y constante con la ciudad central.

El concepto de zona metropolitana fue desarrollado en Estados Unidos a partir de 1920, en México este pro-
ceso inicid en la década de los cuarenta y hasta ahora se ha mostrado como el elemento de mayor jerarquia en el
sistema urbano nacional, siendo el espacio fisico donde se genera la mayor parte del Producto Interno Bruto del
pais (SEDESOL, 2005). Es asi que «la metrépoli es la concentracién urbana mas importante de un territorio, y se ca-

4 Sobre la evolucién de las ciudades, desde una pequefia aldea rural, pasando por ciudades medias y dreas metropolitanas de distinto
tamafio, hasta la megaregion urbana mas compleja que podamos imaginar, en un escenario global de competencia y cooperacion, de retos de
sostenibilidad y de compromisos de integracién social, véase VERGARA GOMEZ, Alfonso y DE LAS RIVAS SANZ, Juan Luis (2015), La Inteligencia del
Territorio: Supercities. Ministerio de Fomento, Fundacidn Metrdpoli. Alcobendas, Madrid, Espafia.
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racteriza por la diversidad y elevado nimero de empleos que ofrece, por su protagonismo, como ntcleo donde se
localiza el poder politico y su lugar de abastecimiento para un conjunto de bienes o servicios de menos consumo»
(Zoido, 2012). Esto indica que el término metrdpoli, se aplique a los centros urbanos que econémicamente poseen
ventajas competitivas a nivel regional, que aporten al crecimiento econdmico y que sean agentes centrales en la
dindmica nacional.

En los ultimos afios los aspectos metropolitanos se han vuelto complejos e imprecisos, pero al mismo tiempo
han sido punto de interés social, politico y administrativo, al establecer instrumentos de regulacién y consolida-
cién urbana, ademas de la creacidn de instituciones encargadas del desarrollo metropolitano y de la calidad de la
misma. Actualmente, México se distingue por contar con 59 zonas metropolitanas que concentran a 63.8 millones
de personas (56.8% del total nacional), indicador que obliga a poner especial atencién a los nuevos fenémenos
que acontecen en el territorio, y que se plasman en otros sectores no menos importantes como la economia y el
medio ambiente®.

Asimismo, es preciso destacar que existen diversos criterios para delimitar las zonas metropolitanas, uno de
ellos, y el mas utilizado es el nimero de habitantes, con una cantidad contenida en un drea de 50 mil habitantes.
Otro indicador son los aspectos fisicos urbanos, a manera de que se encuentren contiguos, considerando a los
municipios que presentan integracidon econdmica y social con el nodo central. Con el tiempo se han incorporado
nuevas variables mds precisas como el drea que ocupan, las actividades econdmicas, la densidad poblacional, la
distancia fisica entre los centros de poblacién, entre otros.

En el caso de América Latina, las metrdpolis enfrentan actualmente procesos de modernizacién que agudi-
zan las desigualdades y los patrones de polarizacién y segregacidn, originando problemas de gobernabilidad que
tienen un trasfondo demasiado amplio, y que no se resuelven con instrumentos normativos como hasta ahora ha
operado el Estado, muchas de ellas forman parte de un complejo proceso de capitalismo global que fomenta la
megalopolizacidn.

Al respecto, Iracheta (2003) destaca que la metrdpoli es un centro que ejerce preminencia econémica en una
region e incluso en un pais, por las multiples funciones que desempefia, pudiendo asumir éstas como producto
de la globalizacién de la economia. La funcién mds importante que ejercen las zonas metropolitanas radican en
la diversidad de ofertas y funciones que desempefian, algunos aspectos positivos son el empleo y los servicios y
otros negativos, se reflejan en la irregularidad e informalidad del uso del suelo, ademds de la saturacién y conges-
tionamiento, contaminacidn y escasez de servicios bdsicos.

La metrdpoli se considera en los ultimos afios como una unidad socio espacial de gran complejidad e inten-
sidad de flujos e intercambios, ademds de sus funciones econdmicas y sociales deben considerar como requisito
indispensable los procesos de planeacidn, administracion y gobierno. En la postura de Huacuz (2012), los elemen-
tos centrales son los de cardcter territorial, los jurisdiccionales, los sociales, los sectoriales y los de flujos, como las
infraestructuras. Desde esta perspectiva, la metrépoli se ha conceptualizado como un espacio de multiples experi-
mentos, no solo de caracter social o econdmico, sino también territorial, ambiental y politico, entre otros. Una de
las grandes desventajas de lo metropolitano reside en no poder delimitar de forma exacta este fendmeno a pesar
de los indicadores que se han establecido a lo largo del tiempo. El &mbito metropolitano no se ha institucionaliza-
do como tal, y ha dado lugar a diversas especulaciones para atender los problemas que se generan en su interior,
ademas que no existe una fundamentacién normativa que reconozca a lo metropolitano como espacio territorial,
contrariamente como ha acontecido con lo urbano y lo rural. En resumen, lo metropolitano ha sido un fenémeno
de escaso interés gubernamental, cuando debiera ser de interés general para todos los actores (publicos, priva-
dos y sociales) que se interrelacionan en el territorio, pues éste es el contexto donde se desarrollan y aplican las
politicas, ademds de representar el espacio geografico donde actualmente residen importantes volimenes de
poblacidn. La revisidn de los instrumentos de planeacidn en México, confirma inicialmente la hipdtesis de que las
politicas publicas dirigidas al control del fendmeno metropolitano, son relativamente recientes y no han logrado
integrar las prioridades sociales de los principales nucleos urbanos; sus estrategias han tendido a privilegiar y de-
tonar el surgimiento de otros conglomerados que se distinguen por la ausencia de una visidn estratégica de largo
plazo en su planeacidn, control y seguimiento.

Respecto a ello Iracheta (2003), establece que para enfrentar el fenédmeno metropolitano es necesario bus-
car un nuevo enfoque que lo atienda desde la politica, la sociedad y el gobierno; el cual debe cumplir al menos

5 De acuerdo con el INEGI (2010), de las 59 zonas metropolitanas que tiene el pais destacan diez con mds de un millén de habitantes:
Guadalajara, Monterrey, Puebla-Tlaxcala, Toluca, Tijuana, Ledn, Judrez, La Laguna, Querétaro y San Luis Potosi, ademas del Valle de México
que rebasa los 20 millones de personas. Se estima que la poblacién urbana en México pasara de 72,3% en 2010 a 83,2% en el aflo 2030; es decir,
la poblacién seguird concentrandose en las dreas urbanas y una gran cantidad de éstas vivird en zonas metropolitanas.
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tres objetivos: a). Una visiéon metropolitana, elaborada y compartida por los actores sociales bajo principios de
gobernanza; b). Estructuras politico-técnicas para las metrdpolis, que hagan obligatoria la coordinacidn entre
gobiernos; y c). Una planeacién-accién de largo plazo e integrada. Ademas, plantea que la paradoja del desa-
rrollo metropolitano exige una politica de Estado hacia el territorio desde una perspectiva regional y urbana-
metropolitana.

IV. LA ZONA METROPOLITANA DE LA CUIDAD DE TOLUCA (ZMCT) Y EL DESARROLLO METROPOLITANO

De acuerdo a la realidad que presenta el municipio de Toluca y su actuacién dentro de la Zona Metropolitana
de la Cuidad de Toluca (ZMCM), puede establecerse que ha experimentado una serie de transformaciones urbano-
metropolitanas desde principios de 1990 con el auge tecnoldgico, a la par del poblamiento de municipios conur-
bados al Valle de México como Ecatepec, Tlalnepantla, Naucalpan e Ixtapaluca, entre otros que alcanzaron tasas
de crecimiento muy altas que propiciaron la necesidad de crear una ciudad donde se concentraran algunas de las
funciones complementarias a la Ciudad de México. Toluca, debido a la importancia politico administrativa que se
le otorgd desde su fundacidn, se vislumbré como la opcién mds pertinente, conformdndose como ciudad grande,
detonando su crecimiento hacia los municipios conurbados al alrededor de 1980.

De acuerdo con Garza (2006), durante 1980 la tasa de crecimiento fue de 3.4%, un poco menor a la media
nacional, pero crecié en 230 mil personas, uniéndose con la metrépoli de la Ciudad de México. Todas las ciudades
que rodean la urbe mantuvieron un répido crecimiento, especialmente Toluca (5.5%), con la que formd una mega-
I16polis de 19.4 millones de personas en el afio 2000.

La clasificacion de la calidad de las zonas metropolitanas realizada por Garza (2006), a partir de indicadores
como la productividad de las ciudades, depende de una serie de factores, entre los que destacan los siguien-
tes: la composicion de su estructura econdmica; la eficiencia y modernizacién de sus empresas; la calidad de
la infraestructura, equipamiento y servicios publicos; la pobreza urbana endémica; el déficit habitacional; y el
subempleo urbano estructural. En conjunto, estos factores permiten obtener un indice de desarrollo humano
metropolitano, basado en el indice de Desarrollo Humano (IDH) calculado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo en México (PNDU) en colaboracién con el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO).
Asi, las nueve ciudades con un IDH alto son: Cancun, Veracruz, Mexicali, Colima, Ciudad Judrez, Hermosillo,
Pachuca, Ciudad Obregdn y Monterrey. Las 22 metrdpolis de desarrollo medio comprenden desde Guadalajara
a Zacatecas. En este grupo se encuentra la Ciudad de México, Saltillo y Oaxaca. Finalmente, se tienen las 15y
10 metrdpolis con desarrollo humano bajo y muy bajo, entre las que figuran Tlaxcala, Cuautla, Puebla, Toluca,
Irapuato, Uruapan, Celaya, entre otras (PNUD, 2014).

Durante esta evolucidn, de lo urbano a lo metropolitano, tienen lugar diversos procesos que alteran todas
las estructuras, ya que la Iégica de los mercados expansionistas ha ocasionado que se infrinja la normatividad del
desarrollo urbano. Institucionalmente, algunos organismos como la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), el
Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI),
mediante el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio (PNDUOT) 2001-2006, sefialan
que la megaldpolis es el resultado de varias zonas metropolitanas y aglomeraciones urbanas en las regiones del
pais. Este tema ha sido desarrollado por diversas instituciones y han dado forma a un Sistema Urbano Nacional
(SUN), el cual ha posibilitado contar con diversos instrumentos de clasificacion y homologacién de criterios para
el disefio de politicas publicas.

Particularmente, el acelerado proceso de urbanizacién que enfrenta la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Toluca (ZMCT), exige una adecuada administracion del suelo para privilegiar la atencidn de las necesidades de la
poblacién en materia de vivienda, servicios, infraestructura, equipamiento y areas verdes, situacion que demanda
una mayor eficiencia y eficacia de los agentes que inciden en la urbanizacidn; sobre todo si analizamos que de
acuerdo con los resultados del Censo de Poblacién y Vivienda (2010), el Estado de México registra el mayor cre-
cimiento absoluto de la dltima década en el pais, al concentrar 2.1 millones de personas mas que en el afio 2000,
incremento que evidencia la relevancia del tema al consolidarse como la entidad federativa de mayor volumen
demogréfico (13.5% del total nacional).

Lo anterior, adquiere significativa importancia al comparar las tendencias de crecimiento futuro para los
préximos diez afios. De acuerdo con el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca (2005), se estima
que la poblacién de la Regidn del Valle de Toluca a mitad del afio 2020 sera de 2’191,926 habitantes, lo cual significa
que albergaria del orden de los 542 mil nuevos habitantes en los préximos diez afios. Las tendencias actuales de
crecimiento y distribucién de la poblacién, indican que para el afio 2020, el Estado de México crecerd del orden
de los 4.5 millones de habitantes; de los que se programa que el 72.6% se asentaria en los municipios del Valle
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Cuautitlan-Texcoco (Regidn del Valle Cuautitlan - Texcoco), 14.6% en los municipios del Valle de Toluca (657,000
habitantes) y el 12.8% en los municipios del resto del Estado.

V. RED DE POLITICA URBANA EN EL TRANSCURSO DE LA ETAPA EVALUATIVA

Las politicas publicas son aquellas encaminadas a resolver problemas publicos. El enfoque tiene dos vertien-
tes, la politica gubernamental y el de politica publica de forma genérica. La primera de ellas alude a «decisiones
publicas, decisiones de gobierno, las cuales tienen implicaciones directas e indirectas en la relacién gobernantes-
gobernados» y la segunda, se refiere al proceso de involucramiento de la sociedad dentro de la construccién de
las politicas publicas (Velasco, 2009). Otros autores como Marco Moreno (2009), establecen que las politicas son
cursos de accion definidos por el gobierno, que tienen como fin Gltimo el resolver un area relevante de asuntos
de interés publico, en la cual suelen también participar los actores de origen privado. La perspectiva de Gonzdlez
(2003) define a una politica como «una secuencia intencionada de accién seguida por un actor o conjunto de acto-
res a la hora de tratar con un asunto que los afecta... y son aquellas desarrolladas por cuerpos gubernamentales
y sus funcionarios»®.

El enfoque territorial de acuerdo con Pradilla (1990), ubica a la politica territorial «...como una serie de ac-
ciones que buscan organizar y transformar las relaciones entre territorio y sociedad, una decisién asumida de-
mocraticamente y compartida por la mayoria de los ciudadanos, cuyo objetivo es la satisfaccidn creciente de las
necesidades materiales y sociales de la poblacidn». Asi, la politica publica territorial es la mds apta para entender
el desarrollo metropolitano, a pesar de que atraviesa por puntos criticos de disefio, aplicacién y seguimiento, y
falta de continuidad, ya que ésta debe combinar instrumentos y conceptos con mayor capacidad de prevenciény
metas realistas.

La politica urbana acttia dentro de un marco de politica publica y surge donde los problemas urbanos conver-
gen con las problematicas administrativas, por lo que se convierten también en mediadoras y reguladoras de la
ciudad. Segun Brugué y Goma (2002), las politicas urbanas constituyen la dimensién espacial del estado bienestar
en control del espacio. A pesar de que la politica urbana tiene su implicacidn en el espacio, los productos que de
ella derivan tienen un impacto social, econémico, ecoldgico, administrativo, financiero y politico, es por ello que
laimportancia de ésta en el territorio es crucial para que su desarrollo durante su formulacién y su operacién sean
adecuados y se logren objetivos multidimensionales.

El concepto de politica urbana de acuerdo con Brugué y Goma (2002), se concibe como la actuacién del
gobierno local en las ciudades desde dos enfoques, la convergencia institucional y la naturaleza de las ciudades
como conjunto de aspectos o de elementos urbanos. Las politicas urbanas tienen una relacién directa con los
procesos de gobernacién y de democracia institucional, por ello Uvalle (2005), sefiala que las politicas publicas
son el principal contenido de la gobernabilidad en las ciudades, menciona que gobernar por politicas implica
responder a los intereses ciudadanos, reconocer la pluralidad en las sociedades modernas y atender los intere-
ses del territorio.

Es importante destacar que desde la perspectiva moderna de la Administracién Publica el término «Policy
network», mejor conocido como «red de politicas», ha cobrado relevancia institucional a partir de 1970, y se ha
consolidado como un elemento de la gobernanza, este término se refiere a la nocién de red que se convierte en
un esquema de representacion de las relaciones entre actores durante la construccién de una politica publica, en
la caracterizacién de una nueva forma de gobierno que trasciende la coordinacidn politica ejercida primordial-
mente por el Estado o la coordinacidn a través del mercado (Jiménez, 2008). Dentro de las sociedades modernas,
el Estado ejerce el poder publico por medio de estas redes de politicas, que si bien antes eran de cardcter mono
institucional, dentro de los ultimos 20 afios, han direccionado su funcionamiento para ser de cardacter integral y
retroalimentarse a partir de diferentes ambitos y organismos publicos.

Desde un punto de vista analitico, pueden distinguirse cinco etapas en las politicas publicas: origen, disefio,
gestidn, implementacion y evaluacidn. La primera etapa se genera cuando se decide hacer frente a un problema'y
subirlo a la agenda publica; la segunda cuando se estructura la accién gubernamental; la tercera cuando se gestio-
nan todos los apoyos politicos presupuestarios; la cuarta cuando la politica publica se pone en accidn, y la dltima
cuando se revisan los efectos. En este sentido, la evaluacién es concebida como una de las ultimas fases, aunque
algunos autores la consideran una interrelacion de las anteriores (Salcedo, 2011).

6 En un articulo previo se examina la importancia que adquieren las politicas publicas y su impacto en algun sector de la sociedad,
por lo que su andlisis no sélo resulta util sino fundamental por parte de los gobiernos. Para tal efecto véase ROSAS FERRUSCA, Francisco Javier
(2013), “Politicas Publicas: sentido, utilidad y argumentacién”, en Revista IAPEM, nim. 86 (septiembre-diciembre, 2013), pp. 57-78, México. D. F.
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VI. NOCIONES CONCEPTUALES DE EVALUACION

En 1972 se planteaba que la palabra evaluacidén era tan elastica que podria cubrir juicios de toda indole.
En la década de los ochenta las escuelas de evaluacién consideraban que era un proceso que servia para
determinar el mérito, costo y valor de los programas. En la actualidad, la evaluacién es un procedimiento ana-
litico clave que abarca la mayoria de las disciplinas intelectuales y practicas (Salcedo, 2011). El Instituto Nacio-
nal de Administracién Pdblica (INAP), define a esta etapa como la fase del proceso administrativo que hace
posible medir en forma permanente el avance y los resultados de los programas, para prevenir desviaciones
y aplicar correctivos cuando sea necesario, con el objeto de retroalimentar la formulacién e instrumentacion
(Diccionario INAP, S/F).

La perspectiva de Salcedo (2011), define a la evaluacidn de las politicas publicas «como la valoracién de la ac-
cion emprendida por los poderes publicos de la agenda publica, tiene como principal destinatario a la comunidad de
los actores politicos sin preocuparse de la comunidad cientifica. El objetivo es valorar los resultados e impactos de una
politica con la pretensién de racionalizar la toma de decisiones». Sin embargo, este concepto no ha sido tnicamente
complejo para la federacidn, paises como Colombiay algunos otros de América Latina, han sido también participes
dentro de la conceptualizacion y aplicacion de la evaluacién de politicas. Ejemplo de ello es el Departamento Na-
cional de Planeacién (DEEP) en Colombia, que define a la evaluacién como una investigacidn sistemética y objetiva
aplicada en la cadena de resultados que tiene como finalidad mejorar el disefio, implementacidn y ejecucién de
una politica a través de la toma de decisiones. De igual forma, organismos internacionales como la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), han establecido lineamientos conceptuales que funcionan
como guia en diversos espacios, ubicando a la evaluacién como una apreciacidn sistematica y objetiva de un pro-
yecto, programa o politica en curso o concluido, el cual consta de un proceso que determina el valor o la significa-
cién de una actividad.

La evaluacién no es solo una etapa del proceso administrativo para la elaboracién de politicas, forma parte
también de varias disciplinas, como lo es la planeacidn estratégica, algunas ciencias exactas y bioldgicas. Por lo
que la importancia de la evaluacidn es crucial dentro del desarrollo de las ciudades, y ain mas dentro de la planifi-
cacion de las metrdpolis, ya que sin una correcta evaluacién nunca se tendra un conocimiento sdlido y certero del
desarrollo, éxito o fracaso de las politicas en el territorio.

La evaluacidn lleva a su mando varias utilidades, algunas de las mas sobresalientes dentro del campo del de-
sarrollo local y las politicas publicas son de acuerdo con Ramos (2008), las siguientes: a). Funge como generadora
de informacidn, de los avances, estancamiento, dificultades o retrocesos; b). Es posible llevar a cabo un control
administrativo legal y financiero; ¢). Racionaliza y re orienta la forma de decisiones publicas; y d). Sirve como una
guia de referencia de las précticas de las instituciones y su correcto funcionamiento.

VIl. CARACTERISTICAS, PRINCIPIOS Y TIPOLOGIAS EVALUATIVAS

Los tipos de evaluacién comprenden una clasificacién de la que numerosos estudiosos han hecho uso para ra-
cionalizar mejor esta etapa, poder discernirla en funciones, caracteristicas y fines metodolégicos. La clasificacién
que a continuacidn se presenta sintetiza las mas utilizadas dentro de la Administracién Publica en América Latina.

CUADRO 1. TIPOLOGIAS EVALUATIVAS DE POLITICAS PUBLICAS

Tipologia Descripcion

Evaluador

Interna Serealizaporel personal del programa encargado delagestién eimplementacion,
presenta ventajas pues se encuentra mas apegada al conocimiento de los
mecanismos de elaboracidn.

Externa Es elaborada por especialistas externos contratados por la Administracién
Publica con la informacién generada.

Funcién
Sumativa Tiene por objeto proporcionar informacién para mejorar el objeto evaluado.
Informativa Suministra informacién sobre la toma de decisidon de continuacién o suspension

de un programa.
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Tipologia Descripcion

Contenido

Disefio Analiza la racionalidad y coherencia del programa, trata de verificar labondad del
diagndstico, los objetivos y la problematica.

Aplicacién/Gestidn/Proceso | Examina la forma en que se gestiona y ejecuta el programa, y valora el grado de
implicacién de los gestores.

Resultados e impactos Trata de conocer el grado de logro de los objetivos y a que coste se lograron
dentro de un caracter de tiempo, recursos humanos y monetarios.

Temporalidad

Ex ante Se realiza antes de ejecutar el plan, politica o programa, tratando de adecuarlo a
las necesidades, anuncia sobre los mecanismos de gestién y seguimiento.

Intermedia Se lleva a cabo a la mitad de la ejecucidn, consiste en el andlisis de los datos y
permite introducir modificaciones en el disefo o ejecucidn.

Ex post Se ejecuta una vez finalizado el programa, permite medir el éxito o fracaso de un
programa, su capacidad de flexibilidad y adaptacién a una realidad cambiante.

Fuente: Elaboracién propia en base en la Guia para la evaluacion de politicas publicas (S/F).

VIIl. LA GOBERNANZA COMO INSTRUMENTO DE CONVERGENCIA TERRITORIAL

El enfoque de la gobernanza surge a partir de diferentes paradigmas epistemoldgicos y su importancia por
definirla, aplicarla y conservarla dentro de los estados, ha sido creciente en los Ultimos afios, ya que muestra en su
interior uninterés por la coordinacién y la construccion de didlogos y acuerdos locales y regionales. La gobernanza
aparece primeramente como un instrumento de negociacién y de cooperacién entre una pluralidad de actores
tanto de la sociedad civil, del sector econémico y del mercado, como del Estado. En este sentido, Veldsquez (2006)
considera que la gobernanza se refiere a «»los procesos colectivos que determinan en una sociedad cdmo se to-
man decisiones y se elaboran normas sociales con relacién a asuntos publicos con base en: a). la conflictividad;
b). los actores estratégicos; c). los espacios o nodos de conflictividad; d). las reglas que rigen la relacién entre los
actoresy, e). las dinamicas que determinan la conflictividad en el tiempo».

Hoy en dia, este tema ha sido objeto de un gran argumento y controversia social y administrativa, debido a
que se ha cuestionado en diferentes ocasiones su existencia, verdadera aplicacién y metodologia, sin llegar nunca
entre los aportes tedricos que se han elaborado a su favor, a conclusiones y hallazgos sdlidos, que puedan servir
de guia para actuales y futuras investigaciones que apliquen de manera sistémica este principio.

Los origenes de esta corriente tedrica datan desde el inicio de la ciencia politica y los principios de la demo-
cracia a principios del Siglo XIX. Sin embargo, los antecedentes contemporaneos se dirigen al nuevo regionalismo,
que se manifiesta en las regiones territoriales, identificando las redes de intercambio que se establecen entre los
actores y las instituciones que dan forma a las politicas publicas independientemente de que éstas sean de cardc-
ter publico o privado. Para Porras (2007), la teoria de la gobernanza se propone cuando los estados entraron en
crisis financiera y de legitimidad, lo que ocasiona que exista una confusién entre las funciones publicas y privadas,
teniendo actores que siguen criterios de los mercados y actores privados con responsabilidades publicas. En con-
secuencia, la gobernanza se pone en practica por la presencia de redes mixtas, donde los actores sociopoliticos
operan politicas comunes no porque lo dicte la normatividad, sino para actuar conforme al desarrollo sustentable
de los lineamientos considerados del bien publico.

A diferencia de los estudios metropolitanos convencionales, el nuevo regionalismo establece que la coordina-
cién debe involucrar al sector privado en el disefio e implementacidén de las politicas, al mismo tiempo que para el
nuevo regionalismo, la influencia de los actores no gubernamentales sobre las politicas regionales, se incrementa
a través de la colaboracién voluntaria en redes informales (Porras, 2007).

IX. CARACTERISTICAS Y PRINCIPIOS DE LA GOBERNANZA

El esquema de la gobernanza contemporanea debe responder a valores democraticos como la libertad, igual-
dad, participacidn, transparencia, rendicién de cuentas, y se caracteriza en la opinién de Uvalle (2012) por:
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a) Laautonomia de los organismos y movimientos de la sociedad civil ante el aparato politico y administra-
tivo del Estado;

b) la apertura de la estructura y funcionalidad del Estado para evitar la maximizacién de beneficios de los
politicos y los administradores;

¢) la participacion de la sociedad en las tareas de gobernar para disminuir las jerarquias administrativas y
burocraticas que alejan a los Estados de los ciudadanos;

d) el aumento de los procesos de corresponsabilidad con la dindmica de los actores gubernamentales y ac-
tores no gubernamentales;

e) elincremento de la responsabilidad de los Estados ante los ciudadanos respecto a su desempefio institu-
cional, para administrar mejor los recursos escasos y mejorar la calidad de las politicas publicas; y

f) elaumento de los procesos de cooperacién sociedad-Estado con base en redes.

Los principios de la gobernanza se relacionan con la organizacién vertical multinivel (principios de respon-
sabilidad, coordinacién y cooperacién), horizontal (entre territorios —principio de cooperacién-y entre sectores
—principio de coherencia-) y participacién (grupos de interés, con el objetivo de mejorar las rutinas en la toma de
decisiones con el propdsito de maximizar los efectos gracias a un correcto disefio, aplicacion y seguimiento de
las politicas con impacto sobre la sociedad y los territorios para poder alcanzar la meta del desarrollo territorial
sostenible y el objetivo de la cohesidn territorial (Farinds, 2008).

En la visidn de la nueva gobernanza, la cooperacién del Estado y la Sociedad Civil guian a la Administracién
Publica en una actividad complementaria, coordinadora y responsable de estimular y fomentar las iniciativas in-
dividuales, asociativas y las redes de organizaciones. Por ende, hay practicas relacionadas con las contralorias
sociales, los presupuestos participativos, los comités de evaluacidn social, las auditorias ciudadanas, los consejos
ciudadanos y los observatorios ciudadanos (Uvalle, 2012).

Las practicas antes mencionadas se han consolidado como nuevos mecanismos al mismo tiempo de regu-
laciéon y evaluacidn, que ademds de ser eficaces funcionan para fortalecer la democracia y gobernanza entre los
actores territoriales, velando por la organizacidn horizontal y la gobernabilidad de las metrépolis. La gobernanza
paso de referirse meramente a la accién del gobierno o ejercicio del gobierno en una regién, a «el marco de reglas,
instituciones y practicas establecidas que sientan los limites y los incentivos para el comportamiento de los indivi-
duos, las organizaciones y las empresas» (Mayorga, 2007).

Por su parte, el PNUD define a la gobernanza como «el ejercicio de la autoridad econédmica, politica y admi-
nistrativa para administrar los asuntos de un pais a todos los niveles de gobierno; comprende los mecanismos, los
procesos y las instituciones a través de las cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, ejercen sus
derechos legales, cumplen sus obligaciones y resuelven sus diferencias». La revisién de los instrumentos normati-
vos permite afirmar que el avance de la gobernanza en los gobiernos metropolitanos mexicanos es aun limitado y
escaso debido al complicado contexto urbano que interviene, hay fragmentacién politico administrativa y muchos
actores emergentes, en donde los primeros ejercen hegemonia y los mas poderosos cuentan con mas y mejor
organizacion e informacion. Legislando con regimenes institucionales deficientes donde otros actores histdricos
influyen con mas eficacia y legitimidad sobre las gestiones (Rosas, 2012).

X. GOBERNANZA TERRITORIAL

Algunas de las caracteristicas y principios de la gobernanza se relacionan con la organizacién vertical mul-
tinivel, y coordinacidn horizontal entre territorios y sectores. También se afiaden algunos principios de acceso a
la informacidn y apertura, el funcionamiento sistémico en las instituciones formales e informales para llegar a la
meta del desarrollo territorial sostenible (Farinds, 2008). En la gobernanza territorial, estos principios se aplican
generalmente en la coordinacién horizontal, formando redes de actores en el territorio, todos estos deberan te-
ner una apertura y flexibilidad para la realizacién de tareas especificas de acuerdo al rol en el que se encuentren,
actualmente, estas redes estan fragmentadas y poco interconectadas entre si.

Una de las vertientes de la gobernanza aplicada a los espacios urbanos es la gobernanza territorial, aparece
asi como un nuevo modo de articular y de regular la compleja arquitectura derivada del encajamiento de diferen-
tes escalas de decisidn, al mismo tiempo que como dmbito de reflexién y de accién para generar nuevas formas de
desarrollo que conduzcan hacia la consecucién de una cohesidn territorial sostenible. La Red de Observacién de la
Planificacién Territorial Europea (ESPON) hace mencién de la gobernanza territorial como el «proceso de organiza-
cién y coordinacién de actores para desarrollar el capital territorial, con el objeto de mejorar la cohesién territorial en
los diferentes niveles del espacio» (Abad, 2010).
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La gobernanza territorial puede ser entendida desde dos vertientes. Una de ellas la ubica como la aplicacion
de los principios y caracteristicas, y otra como la puesta en marcha de ésta, mediante la creacién y andlisis de redes
de planificacién y gestidn, que dardn como resultado dindmicas territoriales innovadoras y compartidas, respalda-
das por muiltiples actores que comparten objetivos e interacciones en la arena publica (Farinds, 2008). Por su par-
te, Pérez (2013), entiende por gobernanza metropolitana a la «...forma en que los gobiernos, grupos organizados
y residentes en una zona metropolitana determinada pueden asociarse con el propdsito de controlar o regular su
comportamiento y el funcionamiento o provisién de servicios para el drea en su conjunto».

En este contexto, Lefévre (2005) menciona que la gobernanza metropolitana destaca los valores de negocia-
cién, asociacidn, participacion voluntaria y flexibilidad en la construccién de nuevas estructuras, el autor muestra un
punto interesante de la gobernanza como el resultado de un proceso consultivo. Conviene destacar que durante el
2003, Hooghe y Marks realizaron una clasificacion de la gobernanza multinivel, la cual ha tenido un gran reconoci-
miento dentro de la Administracién Publica, ya que elabora un andlisis de las diferentes formas en que se ha mani-
festado en distintos paises. Las caracteristicas de las tipologias de gobernanza se enuncian en el siguiente cuadro.

CUADRO 2. TIPOS DE GOBERNANZA MULTINIVEL

TIPO | TIPO 11
Jurisdicciones con propdsitos muiltiples Jurisdicciones con propdsitos especificos
Limites territoriales sin traslapes Limites territoriales con traslapes
Jurisdicciones organizadas en niveles Sin limite en el nimero de niveles
Disefio amplio y perdurable Disefo flexible

Fuente: Elaboracion propia en base en HOOGHE, L., y MARKS, G. (2003).

Existe otra modalidad de gobernanza, que en términos urbanos estd cobrando relevancia desde hace algunas
décadas, ya que paises como Brasil han optado por esta forma de convergencia y coordinacién metropolitana, de-
nominada «sin gobierno metropolitano» que es un esquema de cooperacién que tiene como principal caracteristica
la fragmentacion politico administrativa, promueve la participacién social representativa y una rendicién de cuentas
mas transparente. No son obligatorias y no existe un nivel de gobierno que lo sustente, solo existen cooperaciones
locales y algunos casos institucionales que administran y coordinan las acciones entre los integrantes (Pérez, 2013).

En México cada vez mas han surgido intentos de gobernanza que pretendeninvolucrar a los diversos agentes
y sectores de la sociedad. Sin embargo, se ratifica que aln no logra consolidarse como una herramienta esencial
para la planificacién y ordenamiento de los asentamientos humanos en el territorio, representa un reto para la Ad-
ministracion Publica federal, estatal y municipal, sobre todo para garantizar que las politicas de desarrollo urbano
y metropolitano apliquen criterios especificos en las fases de disefio, ejecucién y evaluacion’.

XI. CONCLUSIONES

Los aspectos presentados brindan un panorama histdrico-institucional de cémo han evolucionado los con-
ceptos relacionados con el proceso de desarrollo urbano y metropolitano particularmente en México. La planea-
cién tradicional no ha sido funcional en las dltimas décadas, la planeacidn estratégica y del desarrollo, que han
sido posturas metodoldgicas, si bien dieron respuesta a diversas problemdticas a inicios de los afios 90, hoy en
dia ya no pueden permanecer en el mismo esquema de funcionamiento; sobre todo en lo que concierne a la ad-
ministracion y gestidn urbana. Las instituciones y organismos que se encargan de la planeacién urbana no se han
consolidado de manera totalitaria, pues no se tiene una idea clara de las necesidades, de los retos y atribuciones
que se poseen en materia metropolitana.

7 Elanalisis comparativo de los alcances y limitaciones de la gobernanza metropolitana en el dmbito internacional rebasa los objetivos
de este trabajo. No obstante, al respecto existe abundante bibliografia, en el caso europeo es posible consultar HEINELT, Hubert & KUBLER, Da-
niel (2005), Metropolitan Governance: Capacity, Democracy and the Dynamics of Place. Routledge Taylor & Francis Group/ECPR Studies in European
Political Science. New York, E. U., y RA0o, Nirmala (2007), Cities in Transition: Growth, Change and Governance in Six Metropolitan Areas. Routledge
Taylor & Francis Group/ECPR Studies in European Political Science. New York, E. U. Para el caso latinoamericano se puede profundizar a través de
la revisién de ROSAS FERRUSCA, Francisco Javier, SANCHEZ GONZALEz, José Juan y CALDERON MAYA, Juan Roberto (2015), “Estudio comparado:
gobernanza y buenas practicas para el desarrollo de la administracién territorial en Europa y América Latina”, en SORANI, Valentino y ALQUICIRA,
Marfa Luisa (Editores). Perspectivas del Ordenamiento Territorial Ecoldgico en América y Europa, Sociedad Internacional de Ordenamiento Terri-
torial y Ecoldgico (ISLPEP), México; y SCHTEINGART, Martha y PiREz, Pedro (2014), Dos grandes metrdpolis latinoamericanas: Ciudad de México y
Buenos Aires, una perspectiva comparativa. El Colegio de México. México.
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Mas alld de prevalecer una visién de largo plazo, las instituciones creadas recientemente para atender los re-
tos del desarrollo urbano son resultado de las presiones de agentes sociales, a favor de la descentralizacién entre
los sectores de desarrollo social y de obras publicas. No obstante, las instituciones debieran surgir como respuesta
a las necesidades detectadas y con el objetivo de ser suficientemente validas y eficientes para otorgarles el presu-
puesto necesario para el cumplimiento de sus objetivos.

La planeacidn territorial, al considerarse como un instrumento de coordinacidn, negociacidn y convergen-
cia, resulta sumamente Util en la etapa de la evaluacién de politicas publicas, al sectorializar el territorio en
congruencia con lo establecido en los planes de desarrollo urbano y regional. Uno de los retos a los que se
enfrenta la planeacion prospectiva, es precisamente hacer de los planes de desarrollo, en cualquiera que sea
su cardcter, instrumentos realmente operativos, donde la estructura permita la participacidn, la innovacién y
flexibilidad para el ordenamiento territorial, y que no solo sean escritos extensos puramente normativos. El no
establecer lineamientos precisos para delimitar y definir las metrépolis constituye también una barrera para la
accidén publica, dentro de la operacidén y disefio de politicas, pues no se conocen las realidades metropolitanas
de manera exacta y delimitada. La nueva configuracidn socio espacial del Siglo XXI obliga a considerar cada
vez mas, a las redes fisicas y funcionales con un enfoque mas amplio, dindmico y variado que garantice la par-
ticipacidon y cooperacién intermunicipal, aunado a la asignacién de incentivos que fomenten la cooperacién en
proyectos de impacto regional.

La planeacién prospectiva hace alusién a la continua evaluacién dentro del ciclo de las politicas publicas y
en el ambito urbano debe evolucionar y transformarse, a fin de que todos los actores se encuentren igualmente
interesados y comprometidos en ella, trasladando asf el concepto de politica gubernamental al de politica publica
incluyente en las grandes ciudades. Por ello, la gobernanza debe aplicar sus principios éticos y dejar de ser simple-
mente un discurso politico; en México debe materializarse y ser evaluada de la misma manera que se lleva a cabo
en otros enfoques de la Administracién Publica y de las ciencias sociales.

Si bien, el cumplimiento del estado de derecho es responsabilidad y atribucidn del estado mexicano, es pre-
ciso subrayar que deberd adoptar un cardcter facilitador, administrador y negociador para atender el fenémeno
metropolitano. Es de suma importancia para éste adoptar nuevos principios y retos para consolidar una Adminis-
tracion Publica moderna, eficiente y congruente con los instrumentos de regulacién y monitoreo que demanda el
bienestar urbanistico en la misma proporcién que otros rubros como el desarrollo econdmico o social, en donde
el factor metropolitano mantiene una estrecha vinculacién. Asi, lo nuevos modelos de gobernanza que México
demanda deben transitar de esquemas jerdrquicos unilaterales, hacia aquellos que propicien una democracia real-
mente efectiva en el ambito local que garanticen una mayor participacidon y compromiso de la ciudania, contexto
en el que la planeacidn territorial es determinante.

Estd claro que en el territorio nacional y particularmente en el Estado de México, las politicas urbanas, la
disponibilidad de recursos financieros y la forma de administrar el territorio no han logrado responder a los
desafios que los conglomerados urbanos y metropolitanos presentan, ni los marcos explicativos ofrecen adn
elementos para definirlos ni comprenderlos con precisidn, situacién que los convierte en dreas de oportunidad
para el desarrollo de politicas publicas desde diversas dpticas y perspectivas. Los grandes desafios exigen aten-
der, como agente de cambio desde el ambito institucional, la complejidad del fendmeno metropolitano a través
de planes, programas y proyectos que verdaderamente integren las demandas de los diferentes sectores socia-
les; disefien mecanismos de seguimiento y evaluacién de un sistema de indicadores de desarrollo urbano me-
tropolitano, de informacién geografica metropolitana y de gobernanza metropolitana integrada; promuevan la
conformacidn de alianzas intermunicipales; exploren la pertinencia de transitar hacia las agencias de desarrollo
metropolitano; actualicen los planes sectoriales, de desarrollo urbano municipal y de ordenamiento territorial
de la ZMT con una visidn de largo plazo; propongan esquemas de coinversion publico-privada orientadas a
prevenir la expansidon desordenada e irregular de las actividades urbano metropolitanas; gestionen recursos
crediticios para la realizacidn de proyectos de impacto regional-metropolitano; convoquen a las instituciones
publicas, privadas y sociales para la construccidon de acuerdos multisectoriales dirigidos a la planeacidn y ges-
tion de estrategias que conduzcan a un desarrollo urbano metropolitano ordenado, incluyente, competitivo y
sustentable.
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Prevencién y resolucién de conflictos en torno al agua
ante la construccion de obras hidricas:
Un caso de negacion de agenda en México

Resumen

Los conflictos ante obras hidricas son un problema creciente en México. Este trabajo aborda la siguiente cuestion: ;Por qué a pesar de que
en el discurso ptiblico se maneja la necesidad de su prevencion y/o resolucion y contar con una estructura institucional y organizativa, asi como con
diferentes guias y manuales para ello, estos siguen surgiendo, incluso con mayor intensidad? A partir de revision documental y hemerogrdfica, asi
como de entrevistas con funcionarios mexicanos y actores clave en un conflicto por una obra hidrica, se argumenta que el tema de este tipo de
confflictos, asumiendo y demostrando que son un problema publico, esta negado en la agenda del gobierno mexicano.
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Prevention and resolution of conflicts over water to hydric
projects: a case of agenda denial in Mexico

Abstract

Conflicts to waterworks are a growing problem in Mexico. This paper addresses the following question: Why despite that in the public
discourse is driven the need for prevention and/or resolution and to have an institutional and organizational structure, as well as different guidelines
and manuals for it, they continue emerging, even with greater intensity? From a documentary review, newspaper archives and interviews with
Mexican officials and key actors in a confflict by a hydric project, it argues that the issue of such conflicts, assuming and proving that they are a public
issue, is denied on the Mexican government agenda.
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INTRODUCCION

En 70 por ciento de las grandes presas construidas en México desde 1980 ha habido algun tipo de conflicto,
antes, durante o después de la conclusidn de su construccién. Actualmente, existen diversos conflictos en torno
a alguna obra hidrica. Por ejemplo, el conflicto por el Acueducto Independencia en el Valle del Yaqui en Sonora; el
de la hidroeléctrica La Parota en Guerrero; el conflicto por la Presa El Zapotillo en Los Altos de Jalisco; o, conflictos
en torno a desaladoras en Baja California y plantas tratadoras de aguas negras en otras latitudes. Se pueden citar
muchos ejemplos mas, sin embargo, lo preocupante de estos conflictos es que son un fenémeno creciente que
cada vez se presenta con mayor intensidad, lo cual genera incuantificables dafios en el medio ambiente y en la
sociedad donde se ubican los proyectos de obras hidricas.

En este trabajo no se niega ni cuestiona la utilidad de nueva infraestructura hidrica para buscar solucionar los pro-
blemas de escasez —-generada por cuestiones de contaminacion, distribucién geografica, desastres naturales, una mala
cultura en el cuidado y uso del agua, entre otros factores— que sufren diversas regiones del pais. También se reconoce
que al ser el agua un recurso imprescindible, pero escasa, ello genera conflictos sociales en torno a ella, tanto por su uso
como por su distribucion. Sin embargo, se tiene la conviccidn de que es posible prevenir en muchos casos el surgimiento
de este tipo de conflictos o, en su defecto, reducir los costos (econdmicos, sociales, politicos, culturales, ambientales,
etcétera) que se generan. En ese sentido, el objetivo de este trabajo es analizar la «politica» del gobierno mexicano para
prevenir y/o resolver los conflictos en torno al agua, poniendo mayor énfasis en los que se desatan a partir de la misma
politica hidrica mexicana, sobre todo por el fuerte enfoque técnico basado en la construccién de obras hidricas como
herramienta para solventar los problemas de escasez en diferentes regiones del pas.

A partir de la revision y andlisis de diferentes documentos oficiales sobre la ley de aguas nacionales y mds espe-
cificamente para la prevencidn y/o solucién de conflictos en torno al agua ante obras hidricas, diferentes entrevistas
con funcionarios de la Comisién Nacional del Agua (Conagua) relacionados directamente con esta problematica, asi
como el andlisis de un conflicto actual desatado por una obra hidrica y, en general, de revisién hemerografica sobre
conflictos actuales en torno al agua en México, todo apoyado en literatura sobre agenda publica, se plantea y defien-
de el argumento de que el problema de este tipo de conflictos esta «<negado» en la agenda del gobierno mexicano.
En otras palabras, aunque el gobierno reconoce y ha incluido en su agenda el problema de los conflictos en torno
al agua, en especial los que surgen por la politica de infraestructura hidrica, ha postergado el examen profundo del
problema, estableciendo mds bien procedimientos y reglamentos simbdlicos para su tratamiento, pero sin un com-
promiso real en cuanto al contenido de las estrategias y/o programas a seguir, ni de mecanismos de seguimiento y
evaluacion de los mismos y en general sin atacar de manera verdadera el fondo del asunto.

Los argumentos que sustentan este trabajo se plantean en los posteriores seis apartados. En primer lugar, se es-
tablecen las bases tedricas de los principales conceptos abordados, como lo son los conflictos en torno al agua, pro-
blemas publicos, agenda de gobierno y negacién de agenda. En segundo lugar, se expone un breve panorama de la
problematica del agua y de la estructura institucional y organizativa para la gestién del agua en México. En tercer lugar
se muestra de manera general el problema de los conflictos por el agua en México y por qué estos deben considerarse
como un problema publico y, por lo tanto, exigir que el gobierno lo incluya de manera efectiva en su agenda, de igual
manera se presenta una vision de la forma en que la politica hidrica del pais ha tratado de aminorar los problemas del
aguay se establece la relacidn de dicha politica con el surgimiento de conflictos en torno al agua, en especifico los aqui
abordados. En el cuarto apartado se analizan diferentes instrumentos y/o reglamentos que el gobierno ha establecido
para atacar el problema de los conflictos en torno al agua y més especificamente en torno a obras hidricas, y se exponen
los argumentos centrales de por qué se considera principalmente un caso de negacién de agenda y no solo un «error»
o intencionalidad de los aplicadores de tales proyectos hidricos. Por tltimo, se presentan algunas reflexiones finales.

1. CONCEPTUALIZACION DE ASPECTOS TEORICOS: AGENDA DE GOBIERNO,
NEGACION DE AGENDA, PROBLEMAS PUBLICOS Y CONFLICTOS EN TORNO AL AGUA

1.1. Agenda de gobierno y negacién de agenda

Casar y Maldonado (2008), sefialan que el origen de los estudios de la formacién de agenda surgen cuando entra en
crisis la vision de la separacion entre politica y administracion que suponia que las tareas del aparato administrativo son
estrictamente instrumentales y de la idea que las decisiones de politica publica, corresponden al dmbito de la politica, y sur-
gen en forma espontanea de las altas esferas del Estado. Es decir, a partir del agotamiento de la concepcién wilsoniana de
la separacidn entre politica y administracién, y la percepcidn de la complejidad e irresolubilidad de los problemas publicos,
ya que los problemas sobre los que un gobierno acttia no son seleccionados de manera sencilla. Ellas mismas establecen
que Cobby Elder fueron los pioneros en este campo con la publicacién de Participation in American politics: The dynamics of
agenda-building, en 1972, donde ofrecen una influyente aproximacion a los procesos de formacién de agenda.
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No es tarea de este trabajo discutir los procesos de formacidon de agenda, sobre todo porque se cree que el
problema que se trata ya esta incluido en la agenda del gobierno en turno. Mds bien, en este apartado se explica
la distincién entre tipos de agenda, la definicién de agenda de gobierno y el concepto y formas de negacién de
agenda. Existen diversas clasificaciones de agenda, pero con rasgos comunes. Cobb y Elder (1972) distinguian
entre agenda sistémica y agenda institucional. La primera consiste en el conjunto de asuntos que se consideran
susceptibles de atencién gubernamental por parte de la comunidad y la segunda en el subconjunto de asuntos que
se presentan publicamente, para su consideracion, a las instituciones del gobierno representativo. Por su parte,
Aguilar distingue entre dos tipos de agenda.

La sistémica, publica o constitucional; y la segunda, institucional, formal o gubernamental. La primera «esta
integrada por todas las cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben cominmente como me-
recedoras de la atencién publica y como asuntos que caen dentro de la jurisdiccidn legitima de la autoridad guber-
namental existente. El segundo tipo puede ser definido como el conjunto de asuntos explicitamente aceptados
para consideracidn seria y activa por parte de los encargados de tomar las decisiones» (1993: 31-32).

En opinién de Kingdom (1995), se debe distinguir entre agenda de gobierno y la agenda de decisidn, la cual
contiene los temas que estan dentro de la agenda de gobierno que implican una decisidn activa en determinado
momento. Ademas, también hay que diferenciar entre set de alternativas y los problemas o temas de la agenda.
El primero son las acciones posibles que los oficiales de gobierno consideran seriamente actuar al respecto y los
segundos constituyen los temas ya dentro de la agenda de gobierno. El mismo sefiala que esta dltima distincién
resulta analiticamente clave ya que en mucha de la literatura actual agenda setting se refiere a ambos a la vez, sin
embargo es importante destacar que ambas responden a procesos diferentes (Kingdom, 1995).

Otra distincion importante es la que hacen Casar y Maldonado (2008) desde la dptica de la ciencia politica. Ellas
establecen que la agenda (en general) es el conjunto de cosas que han de ser llevadas a cabo, que se procuraran,
se integrardn, cosas en las que se pondra empefio, pero destacan tres tipos de agenda: la publica, la politica y la gu-
bernamental. La primera estd definida por el conjunto de temas que la ciudadania y distintos grupos de la sociedad
buscan posicionar para ser considerados como susceptibles de atencién por parte de sus representantes. La segunda
se refiere al conjunto de temas que alcanzan prioridad en el debate y la accidn de aquellos actores politicos que por
su posicion tienen capacidad para impulsarlas. Y la tercera esta representada por el conjunto de prioridades que un
gobierno constituido plantea a manera de proyecto y que busca materializar a lo largo de su mandato.

Como se puede ver, las distintas clasificaciones establecen la existencia de agendas sistémicas, institucionales,
publicas, constitucionales, gubernamentales y politicas. Cada una de ellas con rasgos especificos. Para el interés de
este trabajo se retoma lo referente a agenda de gobierno, institucional o gubernamental, a la cual hacen alusién los
seis autores citados anteriormente. Retomando las definiciones que ellos dan a agenda de gobierno, se puede decir
que en general se trata del conjunto o subconjunto de asuntos, temas, prioridades, demandas, cuestiones y/o proble-
mas publicos que logran obtener la atencién y aceptacidn seria y activa por parte de las instituciones y representan-
tes gubernamentales, como objetos de intervencién en determinado momento o periodo de tiempo. En palabras de
Aguilar (1993), se puede resumir en que la agenda de gobierno es un conjunto de problemas publicos, que el gobier-
no, por diversas razones, decide incluir en su agenda como posibles candidatos a convertirse en politicas publicas.

Esto ultimo resulta muy relevante, pues a decir de Aguilar (1993), aunque el hecho de que un problema publico
sea incluido en la agenda gubernamental deberfa implicar, como la definicién lo apunta, su formulacién y legitima-
cién de la politica correspondiente, estableciendo su definicién, estrategias de implementacién y evaluacién, eso no
necesariamente sucede. Cuando no se da la formulacién y legitimacién de la politica, aunque Aguilar no lo dice expli-
citamente, se estd ante un caso de negacidn de agenda (agenda denial). Ese concepto es acufiado inicialmente por
Roger W. Cobb and Marc Howard Ross (1997), en su libro Cultural Strategies of Agenda Denial. Avoidance, Attack, and
Redefinition, quienes lo consideran como «el proceso politico por el cual, cuestiones que se espera tengan un andlisis
significativo por parte de las instituciones politicas en una sociedad, no consiguen ser tomadas en serio».

La conceptualizacién de Cobb y Ross (1997) aunque se centra en los problemas ptiblicos que no logran entrar
en la agenda, también da pauta para el andlisis de los problemas publicos que ya entraron pero son redefinidos y/o
tratados incompetentemente. Ellos sefialan que lo anterior sucede principalmente por la insuficiencia de recursos,
oposicidn o por lideres incompetentes. Y las formas que destacan son evitar el debate sobre el problema, atacar
u oponerse a su inclusion y/o redefiniéndolo de tal manera que ciertos problemas no reciben la consideracién que
se esperaria. En el caso de este trabajo, se desarrolla el caso de los problemas publicos que han logrado entrar en
la agenda gubernamental pero que por diversas razones no se les ha tomado con seriedad.

Dichas razones pueden ser intencionales o no intencionales. Respecto a las formas a las primeras, Thoening y
Meny (1992) mencionan que la autoridad publica dispone de una variedad de respuestas frente a una demanda in-
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cluida en la agenda. Dicen que puede efectivamente tomarla en serio y establecer los mecanismos necesarios para
materializar formas de solucién, o por el contrario rechazar la inclusién del desafio, puede actuar sobre el mismo
problema desactivandolo, bloqueandolo, tomandolo a broma, etcétera. Algunas de las estrategias que regular-
mente se aplican para negar una agenda, segun los mismos autores, son: mandar una sefial simbdlica; invocar un
imponderable que le permita escapar a la accidn; postergar el examen del problema; establecer un procedimiento
para el tratamiento del problema pero sin compromiso en cuanto al contenido; y/o, reglamentar una pequefia par-
te del problema que tenga un valor simbdlico, pero sin atacar verdaderamente el fondo (Thoening y Meny, 1992).

Las formas no intencionadas tienen que ver conlos errores que se cometen en la politica publica que le acompana. Se
vuelven conscientes cuando se detectan dichos errores y no se busca corregirlos. Tales errores pueden estar en la defini-
cién del problema, el disefio de la politica, la implementacién y/o la evaluacién. Sin embargo, Aguilar (1993:57) sefala que
la clave estd en la definicién del problema, pues «al definir un problema publico se establecen también los instrumentos a
utilizar, los objetivos del gobierno en ese temay las alternativas de accién; en este sentido se identifican sus factores cau-
sales. Es decir, que la solucién prevista forma parte indisoluble de la definicion del problema». Para él, definir un problema
es plantearlo, «estructurarlo», de manera que pueda tener solucidn. Por un lado, se trata de construir y estructurar una
definicién aceptable y que alcance alguna manera de consenso; y por el otro, debe conducir a una definicion operativa que
dé pie a una intervencién publica viable con los instrumentos y recursos a disposicion del gobierno” (Aguilar, 1993:57). En
el caso que se analiza en este trabajo, su negacion presenta rasgos de formas intencionales y no intencionales.

1.2. Conflictos en torno al agua y problemas publicos

En este apartado se presentan las propuestas de respuesta de este trabajo a dos cuestiones. La primera de ellas
es ;qué es un conflicto en torno al agua? A partir de una revisién conceptual sobre conflictos en general, conflictos
socio-ambientales y en especifico sobre conflictos por el agua, se presenta una definicion muy operacional'. En este
trabajo se considera que son situaciones de disputa entre actores y/o grupos sociales, que tienen o creen tener ob-
jetivos incompatibles en torno a asuntos relacionados con el agua. Tales conflictos pueden ser directos o indirectos.
En el primer caso se engloban conflictos detonados por su acceso, aprovechamiento y/o distribucién y en el segundo
caso se habla de conflictos no detonados directamente por el agua, pero que de manera indirecta tienen que ver con
el recurso, como puede ser el caso del aprovechamiento a través de la construccién de una presa en la que se debate
la indemnizacidn de nativos, por ejemplo. Son estos segundos los que dan razdn de ser a este trabajo, ello debido a
que hasta el momento se ha encontrado mayor evidencia (los documentos que se analizan mas adelante son mues-
tra de ello) de esfuerzos por parte del gobierno para prevenir conflictos ante obras hidricas.

La segunda cuestion es ;qué es un problema publico? En primer instancia se reconoce que no todos los pro-
blemas sociales son problemas publicos (Casar y Maldonado, 2008) y que un problema se vuelve publico sélo tras
su inclusién en la agenda politica (Gusfield, 1981, citado en Subirats et al., 2008). Sin embargo, también es cierto
que generalmente son los problemas sociales los incitadores de problemas publicos (Subirats et al., 2008) y que
determinados asuntos y problemas logran expandirse, obtener visibilidad y consenso general, a tal grado que
alcanzan la calidad de «problema publico» (Aguilar, 1993).

De igual manera, se concuerda con Merino (2013) al sefialar que los problemas publicos son situaciones deman-
dantes, razonables y verificables que reclaman la intervencién del Estado. Ademas, son problemas cuya complejidad e
irresolubilidad aumenta en la medida que se profundiza la intervencién estatal y la sociedad se acostumbra a considerar
que la Ginica manera de abordarlos es por la via estatal (Aguilar, 1993). El mismo Aguilar sefiala que «si bien la agenda es
del gobierno, los problemas que la componen se originan y configuran en el sistema politico. Son cuestiones, conflictos
0 necesidades que conciernen y preocupan a los ciudadanos y que ellos con independencia del gobierno o en comu-
nicacién con él consideran asuntos generales de estado y, en consecuencia, asuntos de gobierno» (Aguilar, 1993: 31).

2. BREVE PANORAMA DE LA PROBLEMATICA DEL AGUA
Y LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL-ORGANIZATIVA PARA SU GESTION EN MEXICO

2.1. La problemdtica del agua

Los problemas en torno al agua a nivel mundial son mdltiples: contaminacidn, ineficiencia en su uso, inequi-
dad en su distribucién, escasez, conflictos sociales, entre otros. En México, muchos de ellos se comparten; sin

1 Por cuestidn de espacio no se presenta a profundidad el andlisis de teoria de conflictos y sus mdltiples avenidas en cuando a métodos
y técnicas de resolucién y/o clasificacion, para un analisis profundo sobre el tema se puede ver a TEJERINA, 1991; LEDERACH, 1992; BUCKLES, 1999;
BAR-TAL, 2000; AVILA, 2002; CARIUS, DABELKO y WOLF, 2004; RuUiz, 2005; WOLF et al., 2005; BECERRA, SAIZ y MUNOZ, 2006; CASTILLO, 2008; CABA-
LLERO, 2009; MUSSETA, 2010; HERZ, 2011; VARGAS Y MOLLARD, 2012; VARGAS, 2013; PACHECO-VEGA, 2013 Yy 2014; PARRA, 2014; entre otros.
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embargo, existen otros muy particulares debido a las especificidades culturales, geogréficas y politicas del pais.
Desde el punto de vista de este trabajo, el problema del agua se resume en una escasez relativa que gira principal-
mente en torno a cuatro factores que no son mutuamente excluyentes e incluso pueden estar correlacionados
causalmente, tales factores son: la calidad, la cultura del agua, los desastres naturales relacionados con el vital
liquido y su distribucién geogréfica y social (ver diagrama I). Por escasez relativa se entiende como un problema de
distribucién y reduccién paulatina de disponibilidad de agua de alta calidad y no como un problema de cantidad
del recurso. En México, en términos globales, se cuenta con agua suficiente para satisfacer las necesidades huma-
nas en el presente y en el futuro cercano®. Visto asi, suena alentador; sin embargo, los cuatro factores sefialados,
aunados al crecimiento demografico y urbano, hacen que se tengan que enfrentar problemas de escasez en el
presente y seguramente en el futuro.

El inconveniente de la calidad del agua ocasiona que México sufra escasez originada principalmente por los
crecientes niveles de contaminacion de las diversas fuentes del recurso (Conagua, 2015), lo que reduce su disponi-
bilidad para consumo humano y actividades productivas3, y aunado a esto estan los innegables problemas de tra-
tamiento de aguas negras*, enlo que a decir de De la Pefia, Ducci y Zamora «la falta de coordinacién entre usuarios
y autoridades, aunado a la falta de un adecuado tratamiento y retso de las aguas residuales generadas; conducen
a la sobre explotacidn del recurso, la contaminacién de ecosistemas, la degradacién de los suelos y a un impacto
negativo sobre la seguridad alimentaria» (2013: 15). Otro factor negativo es la mala educacién de la poblacién so-
bre el uso del agua, lo cual se refiere a no darle un uso adecuado, desperdicidandola y/o contamindndola, ademds
de no entender que es un recurso compartido y no exclusivos®.

DIAGRAMA |. FACTORES INCIDENTES EN EL PROBLEMA DEL AGUA EN MEXICO

Calidad

Fuente: elaboracién propia.

2 Segun datos presentados en ARREGUIN, LOPEZ y MARENGO (2011) y estimaciones de la Conagua (2013), aunque la disponibilidad per
capita anual ha venido disminuyendo, en la actualidad ain se cuenta con una disponibilidad muy superior a la minima necesaria, que segun el
Fondo Mundial Para la Naturaleza, debe ser de 1,110 metros cubicos. Por ejemplo, en 1950 se tenfa una disponibilidad per capita de 17,742 m*y
para el 2011 se redujo a 4,291 m?, pero para el 2030 contara con 3,430 metros ctbicos por persona. Aunque se debe reconocer que estos datos
no son representativos por regiones, ya que la disponibilidad de agua en el sur de México, por ejemplo, aumenta el promedio general, cosa que
sobre representa la disponibilidad que se puede tener en las regiones del norte del pais. Ademds, estos datos se pueden convertir a disponibi-
lidad per capita diaria, lo que tendria como resultado que actualmente una persona promedio en México disponga de aproximadamente de 11
mil litros por dia y que para 2013 se proyecte en aproximadamente 9,400 litros por dia. Situacién que nuevamente no es compatible a toda la
realidad mexicana, ya que por ejemplo en zonas del norte del pais la disponibilidad es incluso menor a 50 litros por dia.

3 Deacuerdo con Conagua (2015) a nivel nacional sélo 19,2 por ciento es totalmente segura para su uso en cualquier actividad humana,
otro 35,6 por ciento presenta un nivel aceptable, 40,2 por ciento estd poco contaminada, por lo que sirve sélo para ciertos usos y el restante 5
por ciento de plano no se puede usar porque se encuentra fuertemente contaminada.

4 Existe una vasta literatura sobre este problema en México. Por ejemplo, se puede revisar entre otros a Virginia LAHERA RAMON (2010);
Alma Alicia GOMEz GOMEZ (2011); Ignacio CASTILLO ESCALANTE (2012); y, Maria Eugenia DE LA PENA y Viridiana ZAMORA (2013).

5 Enelrubro de la cantidad minima necesaria, los Mexicanos parecen estar muy lejos del ideal, debido a que segun la Water Footprint
Network (2014) y Fondo Mundial para la Naturaleza (2012), al estimar la “huella hidrica” de México, concluyen que el consumo per capita de
agua al afio es de 1,978 metros cubicos, en tanto lo que se deberfa consumir es 1,110 metros cubicos al afio por persona; incluso, segtin lo que
reportan estas investigaciones, los niveles de consumo en México son superiores al consumo promedio mundial (1,385 metros cubicos por
persona).
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Para el caso de los desastres naturales, el problema se genera en los lugares siniestrados. Pues a pesar
de que los afectados por ciclones, huracanes y/o inundaciones, literalmente estan rodeados de agua, esa agua
no es apta para consumo humano. Por lo tanto, el gobierno y la sociedad deben llevar a cabo estrategias para
que la escasez de ese tipo no suceda o sea minima. Por ultimo, los problemas que presenta la distribucidn del
recurso se dividen en sociales y geograficos. El primer caso concierne a problemas técnicos en los sistemas de
distribucién® entre la poblacién y sectores econdmicos, y conflictos sociales que surgen por redistribuciones
que hace el gobierno. En el segundo caso, se trata del problema de su distribucién geogréfica, que en México
resulta paraddjica, ya que de acuerdo con la Conagua (2013), el 77 por ciento de la poblacién vive en regiones
que sélo disponen’ del 32 por ciento del agua dulce en México®. Estos problemas en la distribucién hacen que
algunas poblaciones tengan una escasez crénica, mientras que otras cuentan con sobreabundancia del recurso.
Como ya se menciond, estos factores pueden estar relacionados casualmente entre si. Por ejemplo, una mala
cultura del agua lleva o puede llevar a incrementar la mala calidad del recurso y viceversa, de igual manera los
desastres naturales. Cabe mencionar que la vision presentada sobre la problematica del agua solo representa
una postura que mas que ir a lo profundo de los datos se basa en el conocimiento, Iégica e intuicién de la si-
tuacion por parte del autor, reconociendo que mdiltiples factores pueden haber quedado fuera y/o faltos de
sustento estadistico o de informacidn.

2.2. Estructura institucional y organizativa para la gestion del agua

Tanto la estructura institucional como la organica para la gestion del agua en México resultan a simple
vista muy complicada de entender por sus multiples leyes, cddigos, decretos, programas y demds por un lado,
y por el otro por las diversas dependencias y niveles de gobierno implicados. Ademas, tanto en las institu-
ciones como las organizaciones existen numerosos traslapes de mayor o menor impacto. No siendo objetivo
central de este trabajo avocarse en la tarea de describir y explicar tales estructuras, en este apartado solo
se presentan las mds significativas®. Ello con el objeto de tener un panorama general de cémo se gestiona la
politica hidrica en el pais, enfocada en la busqueda de solucién a los diferentes problemas que se enfrentan,
al menos en la norma.

De manera resumida se puede decir que institucionalmente la gestion del agua a nivel federal involucra for-
malmente la Constitucion Politica de México, 43 leyes, 22 reglamentos, 8 cédigos civiles o penales, 10 decretos,
19 acuerdos, 12 normas, 3 planes y programas, y 9 documentos normativos- administrativos (Conagua, 2014).
Sin embargo, mas alld de la Constitucion, en México el agua esta regida principalmente por la Ley General de
Aguas (y su reglamento) y los Planes Hidricos Nacionales, los cuales, de manera oficial desde 2004 se basan en
el modelo de Gestidn Integral de Recursos Hidricos (GIRH), impulsado principalmente por la International Wa-
ter Partnership, misma que entre sus principales principios considera al agua como un bien econdmico, busca
la equidad de género, la participacién social y gestién integral por cuencas (Ruiz, 2015). A nivel sub nacional,
los estados elaboran sus propios planes hidricos, mismos que deben estar regidos por dichos principios y aten-
diendo los lineamientos de las instituciones federales. En el mbito municipal, son los gobiernos y/o habitantes
municipales los que determinan la forma de administracion de los recursos hidricos que les correspondan para
uso urbano.

En el aspecto organizativo, es la Comision Nacional del Agua, como «drgano superior», la encargada de hacer
cumplir la legislacién federal en materia hidrica, quien a su vez se organiza en dos modalidades: en el nivel nacional
y en el nivel regional hidroldgico administrativo. Esta, de manera complementaria se apoya en las Comisiones Esta-
tales del Agua y Organismos Municipales. En el nivel nacional, se estructura en una Direccién General, siete Subdi-
recciones, cinco coordinaciones y multiples gerencias; y en el nivel regional hidrolégico administrativo se divide en
13 Organismos de Cuenca (uno por cada regién hidrolégica-administrativa en que se dividio al pais, ver imagen 1) y
20 Direcciones Locales. En ambos casos se presenta una estructura tipo con diversas direcciones y subdirecciones
en cada una de ellas (Conagua, 2014).

6 De acuerdo con el Centro Virtual de Informacién del Agua (2014), entre 30 y 50 por ciento del agua para abastecimiento publico
se pierde en fugas y segtn la Conagua (2013) se pierde alrededor de 40 por ciento de agua en los canales de distribucion para el riego en la
agricultura.

7 Pordisponibilidad hacen referencia a las aguas subterrdneas, precipitacién fluvial y las acumuladas en obras hidricas.

8 Dos casos extremos son el Valle de México y la frontera sur (Campeche, Tabasco y Chiapas). Mientras que en el primero se cuenta con
aproximadamente el 3,5 por ciento del agua y casi el 20 por ciento de la poblacidn del pais, en el segundo sucede lo contrario por que cuentan
con 35 por ciento del agua y sélo con 6,3 por ciento de la poblacién del pais.

9 Parauna mayor explicacién consultar Manual de Integracién, Estructura Orgdnica y Funcionamiento, de la Comisién Nacional del Agua
(2014) o las mismas leyes, como la Ley de Aguas Nacionales, el Reglamento Interno de Conagua. De igual manera se puede consultar trabajos
como el de DENTON (2006) y otros.
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Fuente: Comisién Nacional del Agua.

A nivel estatal, se tienen oficinas de Comisiones Estatales del Agua, mismas que son dependientes de los
Gobierno Estatales y fungen principalmente tanto de gestores como de apoyo ante Conagua y gobiernos munici-
pales. En ese sentido, el acceso al agua depende del uso que se le pretenda dar primordialmente, siendo la mayor
parte de ellos regidos por érganos federales, quienes asignan las fuentes y montos disponibles para dreas urbanas
y que estas a su vez se encargan de administrar para el consumo doméstico y comercial de bajo impacto. Sin em-
bargo, esto no es tan sencillo ya que existen traslapes en tales dominios.

3. LOS CONFLICTOS EN TORNO AL AGUA EN MEXICO: UN PROBLEMA PUBLICO

Los conflictos en torno al agua en general, no solo los que surgen ante obras hidricas, representan un proble-
ma publico que debe ser atendido en México. Lo anterior se sustenta en primera instancia porque al ser el agua
un bien de acceso comun (Ostrom, 2000) y vital para la sobrevivencia del ser humano, tiene una alta potencialidad
de generar conflicto por su condicién de bien escaso, ya que genera rivalidad por acceder a él. Que en este caso
Ostrom retoma principalmente los conflictos que se generan por su acceso, pero estos también se dan por su
distribucién, que en la mayoria de los casos es la fuente central en las obras hidricas. Sea uno u otro tipo, lo que se
destaca es que el recurso agua tiene una naturaleza conflictiva.

En ese sentido, el gobierno al hacer reasignaciones de agua, como parte de su politica hidrica®, si esta no esta
planeada multidimensionalmente, se enfrentard a conflictos sociales con la poblacidn afectada. En palabras de Goodin,
Rein y Moran (2010) se estaria ante una situacion en la que una politica es o deberia ser causa de otra politica. En este
caso serfa la politica de prevencién y/o resolucién de esos conflictos, que tal vez no los evite, pero si prevenga que sur-

10  Enla cual se cree que predomina el enfoque técnico por sobre el institucional. Lo anterior se puede ver sobre todo en el accionar del
gobierno por tratar de resolver problemas de distribucidn, lo cual se ha buscado principalmente con la creacién de infraestructura hidrica. Ese
actuar se ha traducido en mas de 5.163 presas y bordos, mas de 3.000 kildmetros de acueductos, 699 plantas potabilizadoras y 2.342 plantas de
tratamiento de aguas residuales (Conagua, 2013). Y al parecer seguird dominando, porque a ello se suma el plan de infraestructura hidrica que se
tiene contemplado para los préximos afios (del cual se dan detalles mas adelante) y la reciente propuesta de ley para declarar a los acueductos
como de interés publico, lo cual representa una clara apuesta por mas infraestructura como herramienta de solucién a los problemas de escasez
del agua en vez de generar incentivos institucionales que apunten a generar una mejor cultura del agua, cuidandola y eficientando su uso.
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jan con mayor intensidad y/o se vuelvan muy agudos. Ademas de lo anterior, diversos autores han hecho hincapié en
el fenédmeno creciente de conflictos en torno el agua en México (no sdlo por la construccion de obras hidricas). Sainz y
Becerra (2007), mencionan que debido a que los problemas de escasez de agua en México se han agravado en las Ulti-
mas décadas, se ha generado mayor tensidn en la competencia por el recurso, no sélo al interior, sino con otros paises.

Ademas, Sainz y Becerra (2007) sefialan que han surgido algunos conflictos como movimientos de rechazo
contra una decisién publica en materia de politica hidrica; sin embargo, el objetivo no debe ser renunciar a instru-
mentar las politicas, sino anticipar la respuesta y disefiar los mecanismos de negociacion pertinentes considerando
que los conflictos estén asociados a un conjunto de causas que varian por regién geografica o por sector. Avila
(2002) establece algo similar cuando asegura que el panorama de pérdida de la seguridad hidrica del pais va ligado
con el mayor nimero de problemas y disputas por el agua debido a que es claro que al haber una menor dispo-
nibilidad y mayor estrés hidrico, la competencia por el agua aumentara, y por ello prevé un escenario de mayor
conflicto y complejidad en las relaciones agua-sociedad-medio ambiente en México.

Una constante sobre conflictos por el agua en el pais es la ausencia u opacidad de datos sobre los mismos. La
mayor parte de la informacidn sobre este tipo de fendmenos se encuentra en articulos académicos que documen-
tan estudios de caso respecto a conflictos. Ademds, algunos investigadores han realizado ejercicios hemerografi-
cos para contabilizar y caracterizar conflictos por el agua en el pais. Por ejemplo, Sainz y Becerra (2007), revisaron
mas de 5.000 notas de tres de los principales periddicos de circulacién nacional y contabilizaron alrededor de 200
conflictos relacionados con el agua para el periodo 1990-2002.

En un ejercicio realizado para este trabajo, mismo que consistié en una revisién hemerografica™ a nivel nacio-
nal con el objetivo de inventariar los conflictos en torno al agua que se encuentran activos en el pafs, se contabiliza-
ron 87 conflictos ubicados en 28 estados del pais®, (en el siguiente mapa se ilustra el niimero aproximado de con-
flictos por estado de la republica). Como se puede ver en el mapa I, Puebla es donde mas conflictos se detectaron,
con diez, seguido de Jalisco y el Estado de México con siete cada uno, Veracruz con seis, Chiapas y Baja California
con cinco y Coahuila, Hidalgo y Oaxaca con cuatro. Visto por regidn, en la grafica | se puede observar que la mayor
parte se ubican en la regién centro del pais (que contempla al Estado de México, Distrito Federal y Morelos), pues
34 por ciento (30) se ubican ahi.

GRAFICA I. CONFLICTOS ACTIVOS EN TORNO AL AGUA POR REGION EN MEXICO
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Fuente: Elaboracidn propia con base en revision hemerogréfica.

En cuanto a diferentes caracteristicas de dichos conflictos, se pudo investigar que 43,7 por ciento llevan menos de
un afio activos, 33,3 por ciento tienen de uno a cinco afios y 23 por ciento mas de cinco afios. De igual manera, en refe-
rencia a la fuente del conflicto, destaca que 29 por ciento se deben a una disputa directa por el recurso, 20 por ciento son
en torno a una obra hidrica, 16 por ciento por escasez en el suministro y 15 por ciento por una mala administracién por

11 Se hizo una blsqueda por estado tratando de identificar los conflictos activos en torno al agua que aparecen en Internet, tanto de
notas de periddicos nacionales y locales como en revistas y otros medios de difusidn electrénicos.

12 Eneste trabajo se cree que haciendo una revision mucho mas a detalle el nimero de conflictos activos en torno al agua se incremen-
tarfa notablemente, pues hay conflictos que por diversas razones no son captados por la prensa.
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parte de las autoridades. Destaca también que en 74 por ciento de los conflictos, el gobierno es una de las partes que lo
constituyen. Finalmente, se encontrd que las principales formas en las que se manifiestan los conflictos son mediante
marchas, bloqueos de vialidades, denuncias publicas, toma de instalaciones, foros y cierre de suministro.

MAPA I. CONFLICTOS ACTIVOS EN TORNO AL AGUA EN MEXICO
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Fuente: Elaboracién propia con base en revisién hemerografica.

3.1. Obras hidricas y conflictos en torno al agua

Como se sefiala en laintroduccién, es importante aclarar que en este trabajo no se cuestiona la utilidad que en
muchos casos conllevan proyectos hidricos de gran envergadura, ni se esta en contra de ellos, pues si se hace un
analisis costo-beneficio la mayoria de ellos resultan mds positivos que negativos, logrando llevar agua a diversas
regiones y abastecer actividades tanto urbanas como econdmicas. Sin embargo, lo que si se pone en relieve es la
obligacidn del gobierno por prevenir, atender y/o solucionar los conflictos sociales que en muchos casos se desa-
tan antes, durante o después de la implementacién de una obra hidrica.

De acuerdo con Cafiedo (2012), hay varios motivos para que la construccion de presas y obras hidricas, en general,
despierten un acalorado debate entre las partes involucradas. Menciona que generalmente son obras que, ademads de
implicar cuantiosas inversiones (derivadas del sector publico), provocan cambios dramaticos para la poblacién afecta-
da. Las transformaciones se reflejan en los sectores econémicos, sociales y culturales al tiempo que algunas de ellas
son irreversibles. Este es un problema que se presenta a nivel mundial y aunque no se cuenta con datos precisos de las
afectaciones, si existe consenso en cuanto a los efectos indeseables que estas obras generan en el entorno local.

El caso de México no es una excepcidn a lo que acontece mundialmente. Como evidencia empirica de la rela-
cion obras hidricas-conflictos sociales, para este ensayo se hizo una revisién en internet (en periddicos y diferentes
paginas web) sobre las presas construidas en México desde 1980 hasta la fecha y se encontré que en 70 por ciento
de ellas surgié algun tipo de conflicto antes, durante y/o después de la obra. Aunque no se tiene el dato sobre la
magnitud, lo resaltable es que hubo alguna clase de conflictos. Ademas, como se mencioné en el apartado ante-

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 — ISSN:1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10365

— 65 —

ESTUDIOS



PREVENCION Y RESOLUCION DE CONFLICTOS EN TORNO AL AGUA ANTE LA CONSTRUCCION DE OBRAS HIDRICAS: UN CASO DE NEGACION DE AGENDA EN MEXICO

Rafael Ruiz Ortega

rior, 20 por ciento de los conflictos actuales inventariados giran en torno a una obra hidrica, como lo son las presas,
hidroeléctricas, plantas tratadoras de aguas negras, acueductos y desaladoras.

A modo de ejemplos, en el cuadro uno se expone algunas de las caracteristicas de cuatro conflictos actuales rela-
cionados con obras hidricas en México. Resulta representativo el caso de El Zapotillo (del cual se tuvo la oportunidad
de realizar trabajo de campo enfocado en analizar la evolucidn del mismo, asi como de los actores involucrados y las
demandas existentes), conflicto que desde hace mas de 11 afos enfrenta a habitantes de la comunidad de Temacapulin
en el municipio de Cafadas de Obregdn, Jalisco, con autoridades estatales y federales (Comision Estatal del Agua de Ja-
lisco y Comision Nacional del Agua) por la presa que se pretende concluir en el paraje del Rio Verde llamado El Zapotillo,
ubicado en los limites de tres municipios del estado de Jalisco (Canadas de Obregdn, Yahualica y Mexticacan).

En torno a este conflicto se han realizado diversas manifestaciones de cardcter incluso internacional, llamando la
atencion de organismos locales, nacionales e internacionales. Por un lado, las principales demandas de los oponentes
son que desde un principio el gobierno intentd engafiarlos para sacarlos de su pueblo y poder realizar la obra, después
se agregd que de un proyecto inicial de 80 metros de altura de la cortina (con lo cual no se inundarfa Temacapulin, que
es el poblado mds grande) se pasé de manera «arbitraria» a un proyecto de 105 metros, con lo cual la comunidad de Te-
macapulin se inundarfa inevitablemente. Por otro lado, el gobierno trata de legitimary llevar a conclusién el proyecto ar-
gumentando los beneficios econdmicos y sociales que traera para Guadalajara, Los Altos de Jalisco y Ledn. Actualmente
la obra se encuentra detenida en 80 metros por orden de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, debido a diversas

irregularidades juridicas cometidas en la gestidn de los 25 metros mas, acordados en el proyecto actual.

CUADRO 1. ALGUNOS CONFLICTOS ACTUALES EN TORNO A OBRAS HiDRICAS EN MEXICO

La Parota Acueducto El Zapotillo San Bartolo
Independencia Ameyalco
Ubicacién Acapulco y cuatro Valle del Yaqui, Cafiadas de Obregdn, Delegacién Alvaro
municipios mas de Sonora. Jalisco. Obregdn, D. F.
Guerrero.
Fecha 2008. Pospuesto. 2010 a lafecha. En 2005 a la fecha. Obra 2014. En proceso.
y estado construccion. detenida por la SCIN*
Obra Hidroeléctrica. Acueducto para Presa para Introduccién de
llevar aguaa almacenamiento una tuberia de
Hermosillo, Sonora. | de aguay envid a agua potable del
Ledn Guanajuato y Sistema Cutzamala.
Guadalajara, Jalisco.
Principales | — Afectacidn al - Incumplimiento - Noinclusién social. - No «robo» de sus
demandas medio ambiente. de acuerdos — No a lainundacién de manantiales para
- Costo-beneficio por parte del tres pueblos. llevar a otras
negativo. gobierno. ~ Dafio ecolgico. delegaciones.
- Uso exclusivo - Noinclusién
Respeto a derechos .
para consumo social.
humanos.
humano.
Efectos - 8.000 — Tribu Yaqui — Mas de 1.000 — 479.064
directos desplazados. (32.000 habitantes afectados habitantes.
~ 25.000 afectados habitantes). directamente y 15.000 | _ Epfrentamientos
directos. - Reduccién de de manera indirecta. violentos.
- 24 comunidades volumen para - Afectacion de
inundadas. actividad agricola comunidades rio abajo.
enla zona. - Estrés enla poblacién
por mas de 11 afios de
resistencia.

Fuente: RAMIREZ, 2010; La Jornada, 20143; CEMDA, 2014; y, trabajo de campo en El Zapotillo en 2015. *Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

13 Diferentes notas.
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Una de las razones por las cuales la mayoria de las personas afectadas considera que el conflicto se ha perpe-
tuado por tanto tiempo es que nunca se consultd a la poblacién sobre su aprobacién al proyecto, sino que se en-
teraron del mismo cuando ya estaba en construccién. Ademas, en ningin momento ha existido un esfuerzo serio
por parte de las autoridades para resolver el conflicto, sino que mds bien ha habido un intento constante por parte
de CONAGUA para imponer la obra. Finalmente, el conflicto sigue activo y lo que es mas preocupante, no tiene
visos de que se vaya aresolver en el corto plazo. Todo esto, ademds de los costos monetarios que estd implicando
al gobierno la detencidn de la obra también ha causado problemas psicoldgicos en la poblacién afectada, pues
en el pueblo existe una desconfianza sistematizada hacia las autoridades y hacia muchos «fordneos», ademas de
sentirse agotados por las constantes amenazas que reciben.

El Zapotillo es uno de los muchos casos representativos de conflictos relacionados con el agua. pero
ademds del nimero de conflictos de este tipo, también es preocupante lo intenso que llegan a ser algunos
casos, sumandole los costos materiales y humanos que de ellos derivan. Los efectos directos e indirectos de
la construccién de obras hidricas, van desde desplazamientos forzados hasta contaminacién del medio am-
biente, afectacién de habitats naturales, reduccién de disponibilidad en la regién, despojo de propiedades,
entre otras. Por ejemplo, Ramirez (2010), en una revisidn de los conflictos surgidos en la construccién de 20
presas mexicanas, estima que han sido desplazadas mas de 170.000 personas, afectando sus formas de vida,
culturas y tradiciones.

Aunque no existen muchos datos al respecto, es evidente que en lo material, un conflicto significa pérdidas
por el retraso de obras y por indemnizaciones imprevistas, entre otras cuestiones (siendo esta una razén mas
para tomar en cuenta el problema). Pero los dafios inmateriales son incuantificables en las poblaciones afectadas,
puesto que implican aspectos desde culturales, politicos y hasta emocionales. Si bien, desde una perspectiva de
costos beneficios estas obras son defendibles porque benefician o beneficiaran a mds de los que se afecta nega-
tivamente, desde el punto de vista ético y de los derechos humanos, los costos sociales y ambientales ya no son
tan justificables, trayendo la impostergable necesidad de que la planeacidn, construccién y operacién de las obras
hidricas busquen atenuar estos costos, no solo los materiales.

Por ejemplo, desde un punto de vista sociolégico, Cafiedo (2012) sefiala que los desplazamientos forzados
representan un proceso de desarticulacion de los patrones de existencia social, creando siempre crisis social y mu-
chas veces también politica. En ese sentido, también menciona que las criticas hacia los gobiernos y las instancias
ejecutoras de los proyectos de infraestructura hidrdulica se han centrado en la falta de un plan estratégico para
que las personas desplazadas recuperen al menos su anterior estilo de vida para que esta mejore o se aprovechen
los beneficios de la obra erigida (Cafiedo, 2012).

GRAFICA Il. USO DE LAS PRINCIPALES PRESAS EN MEXICO

Elecincsisd @ v gacidn 8L mrame Ssmans directo 0 Usa miliples

Fuente: Conagua, 2013.

Lo anterior se hace mas relevante y necesario si se considera el ambicioso plan de infraestructura hidrica que
tiene proyectado el gobierno mexicano a través de instancias como Conagua y La Comision Federal de Electricidad
(CFE). De acuerdo con el Programa de Obras e Inversiones del Sector Eléctrico 2012-2026, se tiene proyectado
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construir 34 hidroeléctricas' en los préximos 12 afios y Conagua, tan sélo en el periodo 2013-2018 tiene contempla-
dos 20 proyectos estratégicos para agua potable, drenaje y saneamiento, entre los que destacan la construccién
de tres grandes presas, cinco acueductos y tres desalinizadoras. Con lo expuesto es de esperarse que si no se
contemplan y disefian estrategias y politicas plausibles para prevencidn y/o solucién de conflictos en torno a obras
hidricas y en general, es altamente probable que por cada obra hidrica que se construya surgira al menos algtn
tipo de conflicto, que tendran un alto potencial de agudizarse y asi aumentar sus costos tanto materiales como
inmateriales.

Ante la evidencia de que los conflictos en torno al agua representan un problema publico en México y abor-
dando especificamente los que surgen ante la construccién de obras hidricas, los cuales conllevan en un alto
porcentaje de los casos a diversos conflictos sociales en torno a ellas, vale la pena preguntarse qué es lo que el
gobierno contempla en su politica hidrica para prevenir o, en su defecto, resolver dichos conflictos. Como ya se ha
sefialado, el argumento central de este trabajo es que el tema de este tipo de conflictos esta negado en la agenda
del gobierno mexicano™®. En otras palabras, en México, aunque el problema de este tipo de conflictos estd enla
agenda del gobierno, en realidad no se le ha dado la atencidn que merece. Para sustentar este argumento, en el
siguiente apartado se presenta la evidencia que sostiene tal planteamiento.

4. NEGACION DE AGENDA DE LOS CONFLICTOS ANTE OBRAS HIDRICAS EN MEXICO

Considerando la literatura citada, el argumento central de este trabajo se puede reformular como sigue: a
pesar de que el gobierno reconoce y ha incluido en su agenda el problema de los conflictos en torno al agua, ha
postergado el examen profundo del problema, estableciendo procedimientos y reglamentos simbdlicos para su
tratamiento pero sin compromiso en cuanto al contenido y sin atacar de manera verdadera el fondo del asunto. Lo
cual ha llevado a que no se tenga una definicién aceptable que lleve al disefio de una politica que considere la mul-
tidimensionalidad del problema'y, por lo tanto, se cuente con estrategias flexibles e integrales para la prevencién
y/o solucidn de tales conflictos. Lo anterior aplica para los conflictos en torno al agua en general, sin embargo, solo
se cuenta con evidencia para sustentarlo en el caso de los conflictos que surgen ante la construccion de una obra
hidrica', motivo por el cual este trabajo se centra en ellos. También cabe decir que por el mismo motivo el analisis
se centra en la administracion federal 7.

Tal postura se sustenta en que tanto en el marco institucional, comprendido en gran medida por la Ley
de Aguas Nacionales (LAN) y el Plan Hidrico Nacional 2013-2018 (PHN), como organizativo de las autoridades
hidricas del pais se reconoce el apremio del problema y existen dependencias que tienen como parte de sus
objetivos el tratamiento de estas situaciones. En cuanto al marco institucional, en los dos documentos rec-
tores se reconoce como de interés publico a los conflictos por el agua, se reglamentan algunos aspectos y
se faculta a la Conagua para que sea quien establezca los mecanismos pertinentes para atender ese tipo de
conflictos, con la ayuda de los Organismos de cuenca, como entes primarios para prevenir o solucionarlos
(ver cuadro 2).

Atendiendo a esa facultad, la Conagua contempla dentro de su estructura organizativa a diversas depen-
dencias que a nivel nacional fungen como de apoyo para las instancias regionales hidricas que de acuerdo con su
reglamento interno, vislumbran dentro de sus obligaciones dicha tarea (ver cuadro 3). Tomando en cuenta ese
aparato institucional y organizativo, la pregunta subsecuente que guio este trabajo fue: ;qué tanto o como se ha
cumplido esa tarea? sobre todo en conflictos ante obras hidricas, que como ya se sefald, existe un consenso en
cuanto a lo indeseable de algunos efectos de obras hidricas, como por ejemplo las presas e hidroeléctricas. Sin
embargo, Cafiedo (2012) sefala que la falta de estadisticas sobre dichos efectos ha llevado a que exista un vacio,
tanto a nivel mundial como nacional, en la legislacién para enfrentarlos. Propiciando, entre otras cosas, que no se
cuente con politicas publicas ni estrategias efectivas para ello. Ante ello, la misma autora menciona que en 1997

14 ¢Porque considerar las hidroeléctricas como obras hidricas? En primer lugar, es Conagua quien regula la construccion de este tipo
de obras y en segundo lugar, la mayoria de ellas también son usadas para abastecer agua potable y/o parairrigacion. En la grafica Il se presenta
el uso de agua de las principales 172 presas en el pafs, mismas que representan el 80 por ciento del almacenamiento nacional. En ella se puede
observar que 31 por ciento de las presas son de uso miltiple y de ellas, 36 por ciento (19) combinan la generacion de electricidad con irrigacién
y/o abastecimiento humano.

15  Esto se sostiene alaluz de lainformacién disponible al respecto en los documentos y organismos oficiales relacionados con el sector
hidrico en el pais.

16 Se podria hipotetizar que el surgimiento y persistencia de conflictos en torno a obras hidricas obedece mds a cuestiones de la
planeacidn de las obras, ya sea como una omisién o como parte integral del proceso. Sin embargo, aunque eso suceda, el cumplimiento de
medidas encaminadas a eso, y que como se expondrd mds adelante, se adjudica a las autoridades hidricas, sea en el papel de negociadores
o en el papel de supervisores. De tal manera que en ultima instancia la atencién de la problemdtica se puede acreditar a dichas autoridades.

17 Solo se cuenta con informacién de pocos estados para poder decir que la situacién aplica para todo el pais en este nivel de gobierno.
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se cred la Comisién Mundial de Represas, como parte de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), quien a partir

Rafael Ruiz Ortega

de un estudio sistemdtico de casos en todo el mundo, emitié un reporte al respecto, llamando la atencién de au-

toridades nacionales e internacionales.

CUADRO 2. ARTICULOS Y CONSIDERACIONES SOBRE LOS CONFLICTOS EN TORNO AL AGUA

Ley de aguas Nacionales

Plan Hidrico Nacional 2013-2018

Art. 7. Se declara de interés publico, la prevencidn,
conciliacidn, arbitraje, mitigacion y solucién de conflictos en
materia del agua y su gestidn.

Art. 9. Son atribuciones de la Conagua en su Nivel Nacional:
Conciliary, en su caso, fungir a peticiéon de los usuarios, como
arbitro. Analizar y resolver con el concurso de las partes que
correspondan, los problemas y conflictos derivados de la
explotacién, uso, aprovechamiento o conservacién de las
aguas.

Art. 12. Los Organismos de Cuenca, de conformidad con los
lineamientos que expida la Conagua, ejercerdn dentro de su
ambito territorial la misma facultad anterior de la Conagua.

Art. 13. Los Consejos de Cuenca tendran a su cargo colaborar
con la autoridad en la misma materia.

Art. 14. La prevencidn, conciliacidn, arbitraje, mitigacion y
solucién de conflictos en materia del agua y su gestidn; es uno
de los instrumentos basicos de la politica hidrica nacional.

Art. 15. Los subprogramas especificos, comprenderdn el
uso de instrumentos para atender los conflictos por la
explotacidn, uso, aprovechamiento y conservacion del agua
en cantidad y calidad.

La estabilidad social, econdmica y politica
de México se ha visto comprometida por
diversos conflictos que se han presentado en
algunas cuencas del pais a causa de la creciente
demanda y competencia por el agua entre los
diferentes usuarios.

Se mejorara la relacion entre los gobiernos y los
gobernados mediante una mayor participacion
de la sociedad en la solucidon de conflictos y
la renovacion de los drganos colegiados de
integracion mixta como los consejos de cuenca
y sus drganos auxiliares, las organizaciones de
usuarios, laacademiaylos centros deinvestigacion
y desarrollo tecnolégico, entre otros.

Se ordenard el uso del agua en cuencas y
acuiferos, modernizando y ampliando Ia
medicidn del ciclo del agua y promoviendo la
mejora permanente del gobierno y gobernanza
del agua para incrementar su eficacia via la
participacién social y la coordinacidén inter e
intra institucional para disminuir el riesgo de

conflictos.

Fuente: Ley de Aguas Nacionales, 2014 y Plan Hidrico Nacional 2013-2018.

CUADRO 3. DEPENDENCIAS DENTRO DE CONAGUA CON FACULTAD PARA INTERVENIR EN LA PREVENCION,

ATENCION Y/O RESOLUCION DE CONFLICTOS RELACIONADOS CON EL AGUA

DEPENDENCIA

FACULTADES RELACIONADAS CON EL PROBLEMA

Nivel nacional

Direccion General

Resolver los asuntos de la competencia de los Organismos cuando puedan dar lugar
o hayan generado conflictos sociales o tenga conocimiento de que han omitido
resolverlos dentro de los plazos legalmente establecidos, asi como aquéllos en los
que sus subalternos se encuentren impedidos, para lo cual se requerira de acuerdo
expreso del Director General.

Subdireccion General
de Infraestructura
Hidroagricola

Coadyuvar en la solucidon de problemas y conflictos por la explotacidn, uso y
aprovechamiento o conservacion de la infraestructura por parte de los usuarios en
las unidades y distritos de riego.

Gerencia de Distritos
de Riego

Coadyuvar en la atencidn y solucién de problemas y conflictos por la explotacion,
uso, aprovechamiento o conservacién de las aguas nacionales entre dichos usuarios
o entre ellos y cualquier otro usuario.

Subdireccion General
Juridica

Conciliar y fungir, a peticién de los usuarios, como arbitro en la solucién de conflictos
relacionados con el agua y sus bienes publicos inherentes.

Gerencia de lo
Consultivo

Conciliar y fungir como arbitro en la prevencién, mitigacion y solucién de conflictos
relacionados con el agua y su gestidn, a peticidn de los usuarios, de los Consejos de
Cuenca o de las entidades federativas.
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Coordinacion Coadyuvar en la prevencion, atencién y solucién de conflictos sociales derivados de
General de Atencién la administracion de las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes, asi como
Institucional, de la construccion y operacion de la infraestructura hidrdulica. De igual manera,
Comunicaciény Cultura | apoyar a las areas sustantivas de la Comisién en la logistica a seguir en el didlogo
del Agua con las distintas organizaciones sociales, asi como coadyuvar con las unidades

administrativas competentes, tanto en su nivel Nacional como en el Regional
Hidroldgico-Administrativo, asi como con los gobiernos de las entidades federativas
y usuarios a efecto de encontrar estrategias para la solucién de conflictos derivados
de la administracién de las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes.

Nivel Regional Hidrolégico Administrativo

Direcciones Generales Intervenir en la atencién y solucién de problemas y conflictos por la explotacion, uso
de los Organismos de y aprovechamiento de las aguas nacionales o conservacién de la infraestructura en
Cuenca las unidades y distritos citados en la fraccién anterior.

Conciliar y fungir, a peticién de los usuarios, como arbitro en la solucién de conflictos
relacionados con el agua y sus bienes publicos inherentes.

Direccidn de Asuntos Conciliar y, en su caso, fungir a peticidn de los usuarios, de los Consejos de Cuenca o
Juridicos de las entidades federativas, como arbitro en la prevencién y solucién de conflictos
relacionados con el agua y su gestién, con el apoyo de las unidades administrativas
competentes del Organismo y de la Subdireccién General Juridica, cuando asi lo

soliciten.

Direccién de Intervenir en la atencién y solucién de problemas y conflictos por la explotacidn,
Infraestructura uso o aprovechamiento o conservacién de las aguas nacionales, entre los usuarios
Hidroagricola agricolas o entre ellos y cualquier otro usuario.

Subdireccién de Facilitar el didlogo y la participacion del Organismo con las distintas organizaciones
Comunicaciény sociales y coadyuvar con sus unidades administrativas en la solucién de conflictos en
Atencidn Social e torno al recurso hidrico, derivados de la administracién del agua y sus bienes publicos
Institucional inherentes, asi como de la construccidn y operacidn de la infraestructura hidraulica.

Fuente: Reglamento interno de Conagua.

Cafiedo (2012) también menciona que en reconocimiento a este problema, sobre todo a las afectaciones
de desplazados por presas, en 1998 la ONU emitid 33 principios rectores (tales como la participacién ciudadana,
transparencia, viabilidad ambiental y social, respeto a derechos humanos, entre otros) para salvaguardar los dere-
chos de desplazados y buscar que la construccidn de presas los respete. Ella misma menciona que a la fecha, aun-
que muchos paises han retomado esos principios, eso esta lejos de generalizarse. En el caso de México, sefiala que
tanto la presidn internacional como la creciente resistencia de afectados, propicié que en un primer momento se
retomaran prdcticas que llevarian al apego de esos principios, sin embargo, debido a que no hubo una transforma-
ciéninstitucional y de valores, eso no ha sido palpable, de tal manera que sigue existiendo un déficit de planeacién
integral en torno a este tipo de obras.

Buscando respuesta a la anterior interrogante, se inicié la busqueda de evidencias sobre la politica o estrate-
gias que el gobierno mexicano tiene para atacar este problema. Al realizar una busqueda en diferentes sitios de
internet, como la pagina web de Conagua y de Semarnat, entre otros, se encontré una guia para prevenir y/o so-
lucionar conflictos en torno al agua en general y tres guias en especifico para obras hidricas. Ademds, se encontré
que en efecto, la Conagua cuenta con un departamento de atencién a conflictos y otro de concertacién social, que
en teoria son los encargados de dirimir con ese problema. Respecto a las guias, se trata de la Guia de Identificacién
de Actores Clave, la Guia de Esquemas de Socializacién de la Informacién Técnica del Sector Hidrdulico, la Guia de
Métodos de Planeacidn Participativa y la Guia para la construccidn de consensos en la gestidn integrada del agua.
En primera instancia, se percibe que tres de esos documentos van enfocados a la prevencién de conflictos ante
obras hidricas y el otro se enfoca en una técnica de solucién de conflictos en torno al agua en general (en el cuadro
3 se resume un analisis de ellos). El analisis de estos documentos permite dividirlos en guias para la prevencién de
conflictos en torno al agua (los primeros tres) y guia para la solucién de conflictos en torno al agua.

Los primeros estdn enfocados directamente a la prevencién de conflictos ante proyectos emblemadticos,
entre los cuales se encuentran obras hidricas. La definiciéon del problema en ellos es similar, reconociendo que
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este tipo de proyectos involucra inevitablemente a un cimulo muy diverso de actores, entre los cuales existen
diferentes intereses y valores en torno al recurso hidrico, de tal manera que si no se consideran esos intere-
ses, que en muchas ocasiones son contrapuestos, el resultado puede ser o ser3, inevitablemente, un conflicto.
Ademds, se asume que hay informacién asimétrica entre ellos, lo cual, de no buscarse equilibrar, aumenta la
posibilidad de conflictos.

CUADRO 4. DOCUMENTOS OFICIALES RELACIONADOS CON LA PREVENCION Y/o SOLUCION DE CONFLICTOS ANTE OBRAS HiDRICAS

Objetivo general y
especificos

Definicion del problema

Estrategias para prevenirlos y/o
solucionarlos

Identificar, clasificar, seleccio-
nary analizar a los actores cla-
ves que son relevantes para el
desarrollo de un proyecto.

Obijetivos especificos

Considerar los legitimos inte-
reses todas las partes involu-
cradas en un proyecto.

de Actores Clave

Generar y proveer informa-
cién sobre el proyecto v, si
fuera el caso, resolver aserti-
vamente los problemas que
genere su implantacién.

oz

ITICacion

Involucrar activamente al gru-
po responsable del proyecto
en el entorno social de implan-
tacion.

Guia de Ident

Se concibe a los conflictos en
torno al agua como un proble-
ma resultante de lanoinclusidon
de todas las partes implicadas
de manera directa o indirec-
ta (gubernamental, social y/o
econdmica) en el disefio, pla-
neacién, ejecucién y operacion
de proyectos emblematicos de
la politica hidrica.

Se asume que en toda relacion
e interaccién de actores exis-
ten diferencias o conflictos
y, que el desenlace de un mal
manejo de esas diferencias son
conflictos de diferente escalay
complejidad.

Garantizar la participaciéon publica
en los proyectos emblematicos.
Propiciar el didlogo entre las partes
y promover la corresponsabilidad
social e institucional para la gestion
integrada de los recursos hidricos,
La recopilacidn sistematica, orde-
nada y actualizada de informacién
estratégica para llevar, de manera
adecuada y eficiente un proyecto
identificando y valorando aquellos
actores clave para evitar conflictos
en el desarrollo del proyecto.

Identificar posibles afectaciones
y resistencias, facilitando la cons-
truccién de acuerdos acerca de los
objetivos, metas y riesgos que se
comparteny el disefio de estrategias
compensatorias que minimicen um-
brales de conflictos.

Contar con una Guia de Es-
quemas de Socializacién de
la Divulgar de manera clara y
sencilla, a diferentes actores
involucrados con proyectos
emblematicos, de los resulta-
dos generados durante la fase
de preparacién y ejecucion de
los mismos.

ica del

7

ion Técnica

Obijetivos especificos

de la Informac

Sector Hidraulico

Ayudar a la identificacién vy
analisis de problemdticas en-
tre los distintos tipos de usua-
rios de un proyecto; asi como
sus propuestas de solucidn.

izacion

Contribuir a la socializacién
de informacién técnica, a los
distintos tipos de usuarios del
servicio hidrico.

Proporcionar una herramienta
de trabajo a los especialistas
para la apertura de espacios
de participacidn social, dentro
de los proyectos.

Guia de Esquemas de Social

Se concibe a los conflictos en
torno al agua como un proble-
ma causado por la no difusion
de informacién técnica sobre
los proyectos emblematicos,
tanto en su planeaciéon como
en su ejecucion.

Se asume a la participacion de
la sociedad en el logro del uso
sustentable del recurso, como
uno de los pilares que constitu-
ye el soporte institucional para
la definicion del impulso de ac-
ciones.

Se considera que para prevenir el
surgimiento de conflictos es nece-
sario generar y difundir informacion,
entre otras cuestiones, sobre:

Ubicacién del contexto sociocultu-
ral de la zona de trabajo, niveles de
relacién y comunicacion, identifica-
cién de necesidades, divulgacion de
acciones, implementacion de accio-
nes, evaluacién y seguimiento de las
acciones de socializacion, y la socia-
lizacién de la informacién del sector
hidraulico.

Ello con el fin de establecer vinculos
efectivos bidireccionales de trabajo
con la poblacién, permitiendo que
la informacién técnica baje y se so-
cialice en los distintos sectores de
usuarios.

Es importante la incorporacién de la
sociedad a través de las distintas ins-
tancias existentes en cada comuni-
dad o zona, con la finalidad de fincar
el trabajo en la corresponsabilidad.
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Objetivo general y
especificos

Definicion del problema

Estrategias para prevenirlos y/o
solucionarlos

Ofrecer un instrumento guia
y de consulta sobre las dife-
rentes técnicas de planeacion

También se concibe a los con-
flictos en torno al agua como
un problema resultante de la

Aplicar proyectos a través de proce-
sos de planeacidn participativa.

Retomar y apoyarse tanto en la ex-

© .. . . . .z

2 | participativa, para su aplica- | noinclusion de todas las partes | periencia, la innovacién vy la sabidu-
- .z . . .

E cidnenel contef<t'o de los pro- {m]:?llcadas de manera directao | rjz3dela gente que la aplica, asi como
S | yectos emblematicos. indirecta en de proyectos em- | (e |3 informacién valiosa existente,

.z

Guia de Métodos de Planeacion Part

Obijetivos especificos

Realizar un analisis y descrip-
cion de diferentes técnicas
existentes de planeacién par-
ticipativa, asi como ejemplos
ilustrativos de su uso.
Elaborar matriz comparativa
enunciando las ventajas y des-
ventajas de esas técnicas.

Generar recomendaciones
para su aplicacién en diferen-
tes contextos

blemdticos de la politica hidri-
ca. Solo que este documento
se enfoca en la planeacién de
dichos proyectos.

en cada comunidad y nivel adminis-
trativo.

Promover una presencia y accidon
permanente de la sociedad local, el
conocimiento de su territorio y el
aprendizaje de la cultura del didlogo,
de la negociacidon y la aceptacién y
solucién de conflictos, cuando éstos
se presentan.

Establecer directrices donde con-
verjan dependencias, instituciones
y organismos de los tres niveles de
gobierno, los usuarios del agua, los
beneficiarios, el sector privado y los
grupos interesados de la sociedad.

o s

Guia para la Construcciéon de Consensos

en la Gestién Integrada del Agua

Apoyar el disefio de estrate-
gias para la intervencién en
conflictos por el agua en cuen-
cas y acuiferos.

Objetivos especificos

Presentar una propuesta ge-
neral para abordar los conflic-
tos con base en la mediacion.

Ayudar a definir estrategias
para la resolucién de conflic-
tos.

Promover la sensibilidad entre
actores sociales y guberna-
mentales de la necesidad de
incluir distintas técnicas para
la mediacidn y negociacion de
los conflictos en la politica hi-
drica.

Se asume que conflictos por
el agua son fenédmenos com-
plejos, cambiantes, y multidi-
mensionales, resultado de las
interacciones sociales entre
personas, grupos u organiza-
ciones sociales y gubernamen-
tales, relacionados con la distri-
bucidén natural, el acceso, uso 'y
descarga del agua en un espa-
cio geografico determinado.

Los asume como inherentes a
la dindmica de la gestién del re-
curso, y que debe reconocerse
su importancia en el proceso
de definicion e implementa-
cién de la politica publica del
agua. También se considera
que el conflicto no es siempre
algo negativo.

Abordar los conflictos por el agua
con base en la mediacién.

Promover la sensibilidad entre ac-
tores sociales y gubernamentales
de la necesidad de incluir distintas
técnicas para la mediacién y nego-
ciacion de los conflictos como parte
importante de la gestion integrada
del agua.

Se plantea la necesidad de que haya
un reconocimiento publico de las di-
ferentes percepciones, organizacién
social y practicas en el aprovecha-
miento de los recursos hidricos.

También, establecer un enfoque de
gestiéon del agua que reconozca la
naturaleza de su distribucién espa-
cial, lo que genéricamente se conoce
como cuenca hidroldgica, las cuales
son de muy diverso tamafo y defini-
cién, de acuerdo con las necesidades
y determinaciones de cada arreglo
institucional.

Fuente: elaboracién propia a partir del andlisis de los documentos correspondientes.

ESTUDIOS

Ante lo anterior, las principales estrategias para la prevencion de los conflictos es buscar la inclusién de ac-
tores clave en todo el proceso de un proyecto y la generacion y difusidn de informacidén pertinente para evitar
incertidumbre y confusiones entre los diferentes actores implicados. En ese sentido, estos tres documentos se
pueden considerar como uno mismo al poder ser complementarios (incluso, en algunos apartados se recomienda
el uso de los otros), ya que mientras uno plantea como objetivo el determinar mecanismos de planeacién de los
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proyectos emblemdticos de Conagua incluyendo en dicho proceso a los actores involucrados, otro tiene como
objetivo «identificar, clasificar, seleccionar y analizar a los actores claves que son relevantes para el desarrollo de
un proyecto», y el otro plantea la necesidad de generar mecanismos para para una divulgacidn clara y sencilla de
los proyectos entre los actores involucrados.

Por otro lado, el cuarto documento se desconecta de los otros tres, pero es explicable porque este es
mas generalizable y no especificamente para conflictos por el agua ante «proyectos emblemdaticos». Ade-
mas, como ya se menciond, esta enfocado a la solucién y no a la prevencidn, y eso explica que haya mas
diferencias que similitudes con ellos. Tal vez ello se explique por la definicion que presenta del problema,
en la que se asumen los conflictos como inherentes a la dindmica de gestion del recurso y por tanto, tal vez
inevitables. También, a diferencia de los otros, hace hincapié en la multidimensionalidad y dindmica de estos
fenédmenos, reconociendo que no hay recetas Unicas para solucionarlos. Pero, si se enfoca solamente en una
de las estrategias (la mediacion), que aunque es una de las herramientas mds versatiles y flexibles para ello,
no es la Unica ni aplica en todos los casos, ya que dependiendo del conflicto puede ser necesario un arbitraje,
una conciliacién, o incluso no buscar su solucidn, sino su transformacién®. La coincidencia mds importante,
aunque tomando en cuenta cudl es su enfoque (solucién o prevencidn), es que resalta la importancia de la
participacién social en la gestién del agua.

En general, aunque como se explicd, no se percibe una integracion de estos documentos en una estrate-
gia general de prevencién y/o resolucion de conflictos en torno al agua ante obras hidricas, ni se consideran
muchas de las causas de ellos y modos de resolucidn. Es importante reconocer que, por lo menos en el papel,
si consideran elementos importantes para ello. Por ejemplo, en la guia para construccién de consensos se
presenta una definicidn mas apegada a la dindmica o caracteristicas reales de los conflictos, mismos que son
inherentes a la sociedad, dindmicos y multidimensionales. Ademads, desde el punto de vista de este trabajoy
de acuerdo con la literatura sobre el tema, lo considerado en ellos si son algunos de los aspectos a integrar.
Sin embargo ¢por qué persiste el surgimiento de conflictos en torno a obras hidricas? y sobre todo, cada vez
mas intensos.

Se sabe que en gran medida son inevitables, pero si se tienen mecanismos de prevencién se supondria
que los conflictos tendrian que venir a la baja y/o lograr que sean menos enconados o intensos, pero la ten-
dencia, como se dijo en pdrrafos anteriores, es a la alza. Podria ser porque el disefio de estas herramientas
es relativamente reciente y por lo tanto no se ha asimilado esa ideologia. Pero, mas bien, se cree que ello en
gran medida se debe a que no se ha hecho un examen profundo del problema, que permita definir la natura-
leza del mismo en el contexto mexicano vy, a partir de ahi, desarrollar mecanismos de prevencidn y resolucién
iddneos para tal contexto, apoyandose en la literatura sobre el tema pero, sobre todo, en la realidad social
que impera. En contraposicién a lo anterior se han adoptado técnicas de «<moda» que parecen responder a
requerimientos y/o «recomendaciones de organismos internacionales en materia de derechos humanos y
ambientales»™.

Ademads de ser documentos sin profundidad tedrica ni empirica, aunque también se reconoce que a pesar
de ser «técnicas de moda» las que se han retomado, estas deberian tener algin impacto positivo en el problema,
en ese sentido se hace hincapié en que no vislumbran mecanismos efectivos para su aplicacion, y sobre todo,
de formas de vigilancia que aseguren que los encargados de retomar los lineamientos y consejos que en ellos se
establecen, no sélo que se lleven a cabo, sino que también se haga bien, ello se puede constatar en que uno de
los principales reclamos en muchos de los conflictos que surgen ante obras hidricas es la no consideracién de los
habitantes de las zonas afectadas. En otras palabras, no se vislumbra el surgimiento real de una politica publica,
concebida no sélo como la normatividad, sino también como los actos de una autoridad investida de poder publico
que pretenden orientar el comportamiento de grupos o individuos que, se supone, originan el problema publico
aresolver (Subirats et al., 2008 y Thoening y Meny, 1992). Es decir, pasar de las palabras y el discurso a los hechos
y acciones.

Lo anterior se concluye a partir de las entrevistas realizadas a cuatro funcionarios del drea de concertacién
social en CONAGUA, a nivel federal y a diversos actores clave en el conflicto que se desarrolla por la presa El Za-
potillo. En dichas entrevistas, por un lado se constaté que, al menos por la actual administracién, no se conocen
los documentos analizados anteriormente. Y por otro lado, se encontré que no se cuenta con estrategias claras
para prevenir y/o solucionar los conflictos inherentes a obras hidricas. Comentaron que no existen estrategias o

18  Este término se usa para hacer hincapié en conflictos que son irresolubles o muy dificiles de solucionar, en cuyo caso es mejor buscar
llevar el conflicto por otra cause y aprovecharlo.
19  Entre otras por la Organizacidn Internacional del Trabajo y la ONU.
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protocolos escritos sobre cdmo actuar ante conflictos que surjan en torno al agua, pero que se tiene el conoci-
miento y experiencia suficiente para hacerlo?°, al menos en la presente administracidn. Lo anterior da cuenta de la
no articulacidn y seguimiento de herramientas disefiadas en administraciones pasadas y que aunque tienen ciertas
deficiencias, se pueden aprovechar por los sucesores.

En cuanto a la prevencién de conflictos ante obras hidricas, una de las personas entrevistadas comenté que
en ese aspecto, ellos no son responsables, puesto que Conagua solo se encarga de lo técnico en la construcciéon
de una obra hidrica y que son las instancias estatales y/o municipales las encargadas de lo politico. Es decir, a ellos
les concierne todo lo que tiene que ver con el proyecto ingenieril, pero a los gobiernos estatales y/o municipales
les corresponde llevar a cabo las negociaciones sobre terrenos, indemnizaciones, compensaciones y demds con
agentes clave en las regiones donde se establecera la obra hidrica. Y ante lo anterior, los informantes en Conagua
argumentaron que aunque en muchos casos a los gobiernos estatales les falta mucha experiencia para hacer el
trabajo que les corresponde, ellos no tienen la facultad para constatar, inspeccionar o corroborar si lo politico se
hizo adecuadamente y reconocen que esa es una parte fundamental que no se estad haciendo bien para evitar el
surgimiento o paliar la intensidad de conflictos como los que se estdn teniendo. Ademds mencionan que en todo
caso se tendria que modificar la ley para que ellos pudieran actuar de esa manera, lo cual tendria también que
traducirse en un aumento de recursos para el drea.

En términos generales, |la postura de los funcionarios entrevistados es defendible y justificable porque se es-
tan apegando a la legalidad. Ellos se defienden diciendo que hacen lo que laley les dicta. Y en este sentido, tampo-
co se involucran en los conflictos si no se les llama, porque en todo caso la instancia primaria para atenderlos son
los consejos y organismos de cuenca, de los cuales diferentes investigadores sociales sefialan que no funcionan
como se pretende en la Ley de Aguas Nacionales y en general en el modelo de Gestién Integral de Recursos Hidri-
cos. Un ejemplo de ello es lo recabado en una entrevista a un estudioso en materia de funcionamiento de estos
Organismos y Consejos*, quien comentd que es verdad, que son estos quienes se encargan de atender los conflic-
tos por el agua surgidos en su demarcacidn territorial, pero que no cuentan con ningun tipo de guia o protocolo
de atencidn para los mismos, que cada quien lo hace a su manera y como puede, y aunque algunos han logrado
solventar con éxito algunos conflictos, la mayoria no lo ha logrado.

En ese mismo sentido se posicionan funcionarios encargados del Observatorio de Conflictos por el Agua en
el Instituto Mexicano de Tecnologias del Agua (IMTA) al mencionar que no creen que esas instancias cumplan con
esa labor, ya que «la verdad es que estos no son reales como mecanismos de participacidn social». Sefialan que
«solo en algunos hay grupos especializados pero la mayoria de ellos estan cachondeados, es decir, quienes estan
ahi son designados politicamente ya sea por partidos politicos, autoridades municipales o estatales y/o la misma
Conagua». De tal manera que no se pone a personas capaces, sino mas bien se designa por amiguismo o compa-
drazgo y en gran parte, eso ha llevado a que a 20 de su creacidn, los consejos de cuenca no estan funcionando del
todo (Vargas 2013).

En concreto, se concuerda con Vargas (2013), quien expone que aunque existen varias instituciones a nivel
federal y estatal, y México utiliza una seleccién de instrumentos econdmicos, desde los cobros por extraccién
hasta los mercados de agua, esto no ha resuelto todos los desafios. Sefiala que hasta la fecha, la implementa-
cién de politicas sigue siendo dispareja; y el sector carece de mecanismos de coordinacién para solucionar la
fragmentacion territorial e institucional. Menciona que las acciones gubernamentales resultan insuficientes,
como el intercambio de aguas entre usos y usuarios, trasvases entre cuencas, mercados y bancos de agua para
negociar volimenes o derechos de agua del riego hacia los usos urbano-industriales, creacién del registro pu-
blico de derechos de agua, programas de ahorro y uso eficiente, pues los conflictos por el agua se estdn incre-
mentando considerablemente.

REFLEXIONES FINALES

En México existe una gran diversidad de conflictos en torno al agua y los surgidos ante obras hidricas son
solo una parte de ellos. Aunque es cierto que en muchos de los casos de construccién de obra hidrica conlleva
multiples beneficios sociales y econédmicos que en términos de andlisis costo-beneficio justifican su edificacidn,

20 Unodelosinformantes sefiald lo siguiente cuando se le preguntd si tenian mecanismos o protocolos de actuacién ante conflictos...
“si, pero no escrito. Concertamos y buscamos a quien le concierne. En la mayoria de los casos los manifestantes llegan, en otros casos se nos
avisa que vienen y nos preparamos para atenderlos, escucharlos y ayudarlos, ya sea en nuestra drea, otras de Conagua o en otras instancia
gubernamentales”.

21 Francisco Armando Aldama Nalda, estudiante del octavo semestre del Doctorado en Politicas Publicas en el Centro de Investigacion
y Docencias Econémicas, México, D. F. quien estd llevando a cabo como tesis doctoral la investigacion titulada: Politicas hidricas regionales:
coaliciones promotoras al interior de los consejos de cuenca.
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también es cierto que hay consenso en cuanto a lo indeseable de algunos efectos de dichas obras hidricas. Sin
embargo, la falta de estadisticas (e informacién en general) sobre dichos efectos, que incluso se traducen en
pérdidas presupuestales, ha llevado a que exista un vacio, tanto a nivel mundial como nacional, en la legisla-
cién para prevenirlos, tratarlos y/o solucionarlos. En el caso de México, tanto la presién internacional como la
creciente resistencia de afectados, llevé a que se retomaran practicas para la consideracién e integracién de las
partes afectadas por una obra hidrica, sin embargo, sigue existiendo un déficit de planeacidn integral en torno
a este tipo de obras.

En otras palabras, los conflictos en torno al agua, y sobre todo los relacionados con obras hidricas no estan
incluidos de manera efectiva en la agenda del gobierno mexicano. Se cuenta con instituciones formales en el
plano normativo que facultan a determinadas dependencias gubernamentales a apoyar y/o disefiar las técnicas y
mecanismos necesarios para su prevencion, atencién y/o resolucidn, e incluso existen algunos manuales o guias
elaboradas por Conagua para tales efectos, sin embargo, al hacer un andlisis profundo de las facultades asignadas
y los documentos existentes se concluye que no hay claridad en cuanto a que dependencia o dependencias son
las responsables en determinadas circunstancias, cuales son los protocolos o procesos a seguir y cudles son los
mecanismos para la vigilancia en la aplicacidn de los manuales y guias existentes para tal objetivo. Lo anterior lleva
a que no se cuente con una politica integral, flexible y multidimensional que se corresponda con lo cambiante y
complejo que resulta este fendmeno, aunque tampoco se esta en ceros. De tal manera que si se quiere que eso su-
ceda es necesario emprender acciones para forzar su entrada efectiva en la agenda gubernamental, y este trabajo
representa uno de esos esfuerzos.
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Incrementalismo presupuestal en México: Un analisis de los
programas presupuestarios del PEF 2010-2015

Resumen

En este articulo se analizan los programas Presupuestarios de 43 Ramos del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en México en el
periodo 2010-2015. El propdsito es conocer mds sobre la politica publica por ramo en nuestro pais via el andlisis de la inercia presupuestaria. Lo
anterior se lleva a cabo mediante tres aproximaciones. 1. La identificacion del nimero de programas nuevos que genera cada Ramo anualmente.
2. El andlisis del presupuesto asignado a estos nuevos programas cada afio. 3. La variacion total del presupuesto por ramo afio con afio con base
en el criterio Le Loup y Moreland (1978). Entre los aspectos a destacar, los cinco mds importantes son: que los ramos mds incrementales son
también los que concentran la parte mds importante del presupuesto en México; segundo, la inercia que se observa en el presupuesto destinado
a la salud, sobre todo en el IMSS, el ISSSTE y Aportaciones a Seguridad Social; tercero, la inercia que se observa en el presupuesto de las entidades
de control directo y empresas estatales; cuarto, la innovacion que se observa en las dreas del presupuesto relacionadas con temas de educacion,
medio ambiente y territorio y; finalmente, la ausencia de un redisefio de los programas presupuestarios de los ramos vinculado con resultados de
evaluacion y satisfaccion de los usuarios con los servicios.
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Abstract

In this article we analyze the budget programs of 43 departments of the Federal National Budget (Presupuesto de Egresos de la Federacion,
PEF) in Mexico in 2010-2015. The purpose is to know more about public policy by department in our country by the analysis of budgetary inertia.
The above is carried out by three approaches. 1. Identification of the number of new programs generated by each department annually. 2. Analysis
of the budget allocated to these new programs each year. 3. The total budget change per year by year based on the Le Loup and Moreland criteria
(1978). Among the aspects to be highlighted, the five most important are: The most incremental departments are also those that concentrate the
most important part of the budget in Mexico; secondly, the inertia observed in the health budget, especially in the IMSS, ISSSTE and Contributions
to Social Security; third, the inertia observed in the budget of direct control entities and state enterprises; fourth, the innovation observed in the
budget areas related to education, environment and territory; and finally, the absence of a redesign of the budget programs of the departments
linked to results of evaluation and satisfaction of the users with the services.
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INTRODUCCION

El presupuesto de un pais es reflejo de la politica publica en muchos sentidos. Por un lado, pone de manifiesto
la importancia que se otorga a distintos problemas publicos, lo cual puede observarse mediante los incrementos
o disminuciones presupuestales que se otorga a cada uno de los problemas via programas. Refleja también, la
conexidn entre las diversas etapas del ciclo de las politicas publicas, observable mediante el vinculo que existe
por ejemplo entre las evaluaciones de desempefio, satisfaccion o impacto de los distintos programas y la asig-
nacién presupuestal del siguiente periodo. Permite a su vez, mediante comparaciones entre politicas por paises,
establecer una referencia por tema, mediante el andlisis del porcentaje del gasto que se destina a determinados
problemas publicos y sus resultados. Por ejemplo, el porcentaje del gasto por pais cuyo objetivo es disminuir la po-
breza, mejorar la calidad de la educacién o prevenir embarazos en la adolescencia. El analisis del presupuesto a su
vez, permite observar qué porcentaje del gasto se destina a gasto corriente y administrativo y qué porcentaje se
destina directamente a la provisidn de bienes y servicios cuyo objetivo especifico es la resolucién de determinados
problemas publicos. Finalmente, aunque no Gnicamente, el Presupuesto de un pais también refleja qué tan inercial
es la toma de decisiones de los gobiernos y por tanto, ofrece indicios sobre el disefio de sus politicas.

En este articulo, se profundiza en el tema de la inercia de la asignacién presupuestal en México, con el objeti-
vo de conocer mds sobre la politica plblica en nuestro pais. Para ello, se analiza el presupuesto pagado' a los pro-
gramas de 43 Ramos del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) en México en el periodo 2010-2015 via tres
metodologias. La primera, la identificacién del nimero de programas nuevos que genera cada Ramo anualmente.
El objetivo de esta primera parte es conocer qué tanta innovacién se observa en cada uno de ellos. La segunda, el
analisis del presupuesto asignado a estos nuevos programas cada afio por ramo. El objetivo de esta segunda apro-
ximacién es observar qué porcentaje del presupuesto se destina cada afio a programas nuevos y qué porcentaje
permanece estdtico. La tercera, analiza la variacién total del presupuesto por ramo afio con afio bajo el siguiente
pardmetro (Le Loup y Moreland 1978): una variaciéon menor al 10% implica incrementalismo presupuestal, mientras
que variaciones mayores a este nimero se califican como no incrementales?.

El andlisis via estas tres aproximaciones tiene varios objetivos. Por un lado, como se menciond, identificar qué
tan inercial es la presupuestacion en México por Ramo. Por otro lado, sistematizar la observacidn del «incremen-
talismo como resultado» en el presupuesto en México de manera que sea posible anualmente la generacion de
informacién que permita realizar comparativos tanto en México por Ramos, como contra otros paises por temas.
A su vez, y sumamente importante, comenzar a vincular la informacién generada sobre asignacién presupuestal
anual con los temas de evaluacidn de impacto de los programas y disefio de politicas publicas, de manera que se
tengan mas indicios sobre los factores que inciden en la toma de decisiones en nuestro pais. Esta informacidon
resulta nodal en materia de politica publica en México ya que permite comenzar a generar explicaciones en torno
alaresolucién o no de los problemas publicos en el pais vinculados con la informacién que se utiliza como insumo
para la toma de decisiones.

INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL Y POLITICA PUBLICA

El incrementalismo presupuestal como concepto tiene sus antecedentes tedricos en el andlisis para el disefio
de politica publica. En esta etapa del ciclo, existen dos corrientes principales y radicalmente contrastantes de andli-
sis: el racionalismo y el incrementalismo (Aguilar 1992). El primero de ellos, el paradigma dominante en la literatura
de toma de decisiones, surge de los escritos de Lasswell en el periodo de la posguerra, y el segundo, propuesta
de Lindblom, y reaccidn al racionalismo, es de acuerdo al autor el tipo de analisis mas utilizado por los hacedores
de politica.

El andlisis racional se caracteriza por incorporar explicitamente el modelo de decisidn racional o de solucién
racional de problemas, cuyos pasos son: determinar el objetivo a lograr y ordenar las preferencias, indicar los
opciones de accion que por lo medios que incorporan y el cdlculo de sus consecuencias se consideran idéneas
para efectuar el estado de cosas-objetivo de la accién, comparar las acciones en términos de eficiencia técnica
y econdmica, eleccidn y puesta en practica programada de la alternativa eficiente u dptima, evaluacién de resul-

1 Se selecciond el presupuesto “pagado” ya que el andlisis tiene que ver con el “incrementalismo como resultado”, no el “incremen-
talismo como proceso”. Debido a ello, se tomaron en cuenta montos finales pagados, el tltimo elemento de la etapa de presupuestaciéon. No
se selecciond el presupuesto aprobado porque entre el presupuesto aprobado y el pagado se observan diferencias de hasta el 2%. Ademas,
como se verd mds adelante, la diferencia entre el nimero de programas presupuestarios aprobados y los realmente pagados también varia,
en ocasiones hasta en un 10%.

2 El criterio del 10% proviene del trabajo de LE LouP y MORELAND (1978), que es el mas cercano a una definicién sélida para medir el
incrementalismo y el mas utilizado para su medicion (Anderson y Harbridge 2010: p. 5). Utilizar este criterio por tanto permite una mayor com-
parabilidad de los resultados de la investigacion en México con los resultados de otras investigaciones en otros paises.
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tados, aprendizaje reiterativo segun los resultados (Aguilar 1992: 45). Un disefio de presupuesto estrictamente
racional y técnico, serfa un presupuesto en el que la asignacion anual a los programas considerara ademas de
muchos otros aspectos, los resultados de los distintos tipos de evaluacién llevadas a cabo a los programas que
lo componen. A evaluaciones positivas, no se esperarfan cambios a los bienes y servicios entregados y por tanto
tampoco modificaciones importantes en las asignaciones presupuestales. En este tipo de situacion, los programas
tal cual estan disefiados, estarian solucionando los problemas publicos identificados via los productos entregados.
A evaluaciones negativas sin embargo, se esperaria observar cambios en los programas presupuestales acordes
con los resultados de las distintas evaluaciones y probablemente por tanto cambios en los bienes y servicios y en
la asignacidn presupuestal.

Sin embargo, en México como en muchos otros paises, no son los resultados de las evaluaciones los que inter-
vienen en los redisefios de los programas y en la asignacidn. Existen por Ley objetivos estratégicos establecidos en
el Plan Nacional de Desarrollo a los cuales el presupuesto debe cefiirse. Existen también cambios al momento de
operar los recursos por las distintas dependencias que pueden variar en ocasiones hasta el 2% entre lo aprobado
y lo pagado. Existen situaciones macroecondmicas como la inflacién y el tipo cambiario que inciden signficativa-
mente en el presupuesto. A su vez, los aspectos politicos también pesan en la distribucidn de los recursos y no es
menor el papel que juega el Organo Legislativo en la aprobacién del mismo. Por ello, las decisiones presupuestales
en México dificilmente se acercan a la racionalidad en el sentido en que la pensaba Lasswell.

En otros paises sucede lo mismo. En los paises miembros de la OCDE, «aunque existen abundantes esquemas
de presupuesto basado en resultados, generalmente son flexibles y no estdn vinculados con la asignacion de
recursos... cuando las metas de desempefio no se cumplen, generalmente no hay consecuencias» (OCDE 2014:
76). México de hecho, es uno de los paises mas avanzados en América Latina y el Caribe e incluso de la OCDE en
materia de evaluacidn de programas sociales gracias a la consolidacién de instituciones como el Consejo Nacional
de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Sin embargo, la vinculacién de los resultados de estos
programas para el redisefio de los mismos no es comuin, sobre todo en materia de resultados de impacto.

En América Latinay el Caribe en general, a pesar de que se ha fortalecido el enfoque en el logro de resultados
en el ciclo de gestidn de las politicas publicas, aliin es necesario establecer procedimientos para incorporar infor-
macién sobre el desempefio en el proceso presupuestario. Especificamente, establecer procedimientos para usar
lainformacién sobre el desempefio que producen los sistemas de seguimiento y evaluacion (Kaufmann, Sanginés
y Moreno eds 2015: xxxii). En el caso de México, como mencionamos, los programas y los proyectos forman parte
de objetivos sectoriales mas amplios establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que hace necesario
garantizar la existencia de evidencias en cuanto a la relacién causal entre productos, resultados y metas del plan
(Sanz Mulas 2015: 42). Es decir, no sélo es necesario evaluar cada proyecto y cada programa, sino vincular los resul-
tados de esas evaluaciones con el cumplimiento de los objetivos del PND. La definicidn de los productos por tan-
to, es una condicidn necesaria para que se pueda producir la articulacién con los resultados. Para ello, es preciso
tener evidencia de causalidad entre el consumo de los bienes y servicios y los resultados que permitan garantizar
la articulacién causal con evidencias rigurosas entre los diversos niveles del Plan. Sin embargo, lo anterior resulta
complejo por la separacién del analisis de las inversiones y su evaluacidn al margen del programa presupuestario
(cuando es un factor que forma parte de la funcién de produccién al igual que los otros) (Sanz Mulas 2015: 42).

Contrario al esquema de andlisis racional tenemos la reaccién de Charles Lindblom (1959, 1963, 1979), quien
amplia la tesis de racionalidad limitada de Simon y la de ingenieria social gradual de Popper al afirmar que el mode-
lo racional no describe la decisién y el comportamiento efectivo de los gobernantes de carne y hueso. De acuerdo
a este autor, las decisiones siguen mas bien, la regla pragmatica de «salir del atolladero, del lio»... y dos son los
rasgos importantes del procedimiento: «el primero, consiste en reducir el universo de las opciones de politica a
ponderar, limitando las comparaciones sdlo al conjunto de las politicas que difieren muy poco de las politicas que
se llevaran actualmente a cabo... y el segundo, estudiar sélo los aspectos en que la opcidn propuesta y sus conse-
cuencias difieren del statu quo» (Aguilar 1992: 48). En este sentido, es importante tener en cuenta que la propues-
ta de Lindblom refiere al andlisis de toma de decisiones en general y no especificamente al tema presupuestal.

La incorporacién del incrementalismo a la teorfa sobre presupuesto es obra de Wyldavsky (1964, 1975) y Fen-
no. Después de su publicacidn, la literatura sobre incrementalismo comenzd a multiplicarse hasta llegar a innume-
rables definiciones sobre el concepto que pueden ser clasificadas actualmente en dos: el incrementalismo como
proceso (Bendor 1995, Dahl y Lindblom 1953, Patashnik 1999) y el incrementalismo como resultado (Lindblom
1979, Tucker 1982 y Berry 1990). (Anderson y Harbridge 2010: 4). En el caso de esta investigacién nos centramos
en el incrementalismo como resultado, ya que no contamos con informacidn para conocer la manera en la que se
tomo la decision presupuestal, pero si tenemos los resultados finales de esas decisiones: los presupuestos paga-
dos a los distintos programas presupuestales en México en los ultimos cinco afios.
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De acuerdo a Wyldavsky (1964) el incrementalismo es un proceso en el que las bases presupuestales (gastos
previos) son aceptadas, y la toma de decisiones se concentra en el cambio desde la base (Berry 1990: 171). Algunos
autores han conceptualizado este tipo de toma de decisiones presupuestales como incrementalismo «descripti-
vo». Este tipo de incrementalismo caracteriza una situacion en la que cambios en las asignaciones de un afio contra
el siguiente han sido pequefios respecto a asignaciones previas (Berry 1990: 171). Los modelos de presupuestacion
incremental se distinguen de los no incrementales por lo siguiente: los modelos de presupuestacién incremental
emplean decisiones presupuestarias pasadas como variables independientes, mientras que los modelos de pre-
supuestacién que no lo son, no emplean estas decisiones presupuestarias pasadas como variable independiente
(Tucker 1982: 327).

En este sentido, un presupuesto con caracteristicas incrementales es un presupuestal muy similar afio con
afo, con pequefias modificaciones respecto al presupuesto anterior y en el que elementos de racionalidad tales
como la incorporacién de resultados de evaluaciéon como parte de su redisefio no son significativas.

Para Tucker (1982) los modelos de incrementalismo toman la siguiente forma:
Y=bX+e

Y representa la decisidn presupuestal actual, X la decisién presupuestal previa, b es un pardmetro expresado
como porcentaje y e es un término de error. El término b X es la regla de decision incremental por ejemplo 90% de
la asignacion del afio anterior, y es constante durante un periodo de tiempo designado. Con base en lo anterior
es que la tercera parte del analisis contempla presupuestos cuyas modificaciones son menores a 10% afio con afio
como inerciales o incrementales y presupuestos cuyas modificaciones son mayores a 10% como no incrementales.
Profundizaremos en esto mas adelante.

Para Wyldavsky (1992), la inercia o no del presupuesto dice mucho sobre el proceso de decisién. Decisiones
incrementales reflejan consenso, mientras que cambios grandes lo obstaculizan (Anderson y Harbridge 2010: 1). Es
importante aclarar que el consenso se logra mas sobre la base de evitar problemas politicos, que sobre la solucién
de problemas publicos. Como resultado, es comun observar asignaciones presupuestales «tradicionales».

Aunque no exento de criticos, de acuerdo a Robinson (2003) la contribucién de Wyldavsky y Fenno en mate-
ria presupuestal se debe por un lado a una metodologia para medir las decisiones via regresiones lineares3y por
otro lado, a la introduccién de dos argumentos a favor del incrementalismo sumamente relevantes en materia de
presupuestacion publica: i: la necesidad de mantener el conflicto politico en niveles tolerables vy ii: la burocracia
institucional del proceso presupuestario (Caamaiio y Lago 2001: 8). Y es que la toma de decisiones en materia de
presupuesto no tiene solamente un componente técnico sino también componentes institucionales, macroecond-
micos y politicos que pesan mucho al momento de la asignacion.

De hecho, si se analiza el resultado de las decisiones de asignacion alrededor del mundo encontramos que
en la practica la mayorfa de los paises no presupuestan para el logro de resultados, sino que lo hacen de manera
incrementalista tomando como referencia los presupuestos pasados y definiendo aumentos o reducciones para
el nuevo ciclo fiscal (Marcel, Guzman y Sanginés 2013: xvi). Esto a pesar de los avances que ha habido en temas
como el Presupuesto Basado en Resultados en la experiencia internacional y los avances sobre el tema en México.
La complejidad del Presupuesto Basado en Resultados tiene que ver con la necesidad de incorporar informacién
acerca de los resultados en el proceso de toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos, evitando que
esta se realice mediante los mecanismos tradicionales, que no toman en cuenta la efectividad y la eficiencia del
gasto publico. Sin embargo, incorporar la informacién sobre los productos y los efectos en el proceso de asigna-
cién de recursos es un reto particularmente dificil en América Latina y el Caribe, ya que la mayoria de los sistemas
presupuestarios solo consideran los datos relacionados con la ejecucién financiera y los insumos empleados (Gar-
ciay Garcia 2015: 13).

El hecho de que la presupuestacidn sea incremental en la mayoria de los paises no es coincidencia, es
sumamente atractivo por diversas razones: «es sin duda mds facil y conocido, encaja bien con rutinas adminis-
trativas y politicas largamente establecidas, y resuelve una multiplicidad de problemas operativos, econémi-
cos y politicos. Presupuestar de manera incremental es lo que los funcionarios encargados del presupuesto y
los parlamentarios de las comisiones de presupuesto de todo el mundo saben hacer; esto también acomoda
a las autoridades econdmicas cuando necesitan hacer ajustes fiscales sin revelar sus consecuencias sobre los

3 Variations on the basic DAvIS, DEMPSTER and WILDAVSKY regressions have been used to analyze and to replicate budgetary decisién
processes in 56 and then in 116 federal domestic bureaus and in the Congress (DAvis et al., 1966, 1971, 1974), in the U.S. Department of Defense
(STROMBERG, 1970), in U.S. state governments(SHARKANSKY, 1968), and in municipal governments in the U.S. (LARKEY, 1975), in Britain (DAN-
ZIGER, 1974), and in Norway (COWERT, Hansen and BROFOsS, 1975). In all of these applications, regressionR2’s have been observed to exceed.
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programas publicos. La presupuestacién incrementalista permite lograr acuerdos politicos en plazos estre-
chos, a partir de evitar cambios sustantivos» (Marcel, Guzman y Sanginés 2013: xvi). A pesar de estas venta-
jas, existen autores que sostienen que cuando se trata de resolver problemas publicos, el incrementalismo
presupuestal puede llegar a ser peligroso, sobre todo si los programas inerciales no estan resolviendo los
problemas publicos. Fue precisamente este argumento, uno de los mas importantes que utilizé Dror (1964)
en contra de Lindblom en los sesenta, cuando propuso el incrementalismo como una técnica de andlisis para
el disefio de politicas*. Actualmente, con las constantes crisis econdmicas la asignacién de recursos deberia
ser aun mas cuidadosa.

Aunque existe numerosa evidencia sobre el tema de incrementalismo presupuestal en otros paises, en
México no existen publicaciones sobre el tema y no conocemos a profundidad realmente qué tan inercial es
el presupuesto. En otros paises por el contrario este tema ha sido ampliamente estudiado y documentado.
En Estados Unidos por ejemplo, la evidencia muestra que una vez que los programas se crean, la tendencia es
financiarlos eternamente, incluso cuando han logrado su propdsito original, cuando ya no son prioritarios o
cuando no estan generando verdaderos resultados. Al grado, de que gran parte del gobierno estadounidense
refleja las condiciones y prioridades de la década de los cuarenta a los setenta (Lewis y Bartley 2012: 1). Sobre
este tema existe amplia evidencia de incrementalismo en el proceso presupuestario en el Congreso, en legisla-
turas estatales, en organizaciones gubernamentales internacionales y en gasto educativo en Texas (Anderson
y Harbridge 2010:5).

Un andlisis del presupuesto de 1997 a 2009 en Espafia por ejemplo muestra que las practicas mas incremen-
tales se encuentran en el drea de salud, defensa, agricultura, pesca y alimentacién. Por su parte, las areas menos
incrementales de estos afios se ubican en temas como investigacion civil, administracion de la seguridad social y
administracién, que son las dreas que se desvian de la tendencia «incrementalista» (Caamafio y Lago 2001: 26-27).
En otros paises, incluso, hay estudios que muestran (Jones et al 1997) que el incrementalismo ha incrementado
con el tiempo, sobre todo después de la Segunda Guerra Mundial (Anderson y Harbridge 2010: 14).

En América Central y el Caribe, la mayor parte de los programas presupuestarios obedecen a la produccién
de bienes y servicios que tienen vocacién de permanencia y que crecientemente obedecen a dar cumplimiento a
derechos ciudadanos. En tanto en cuanto los paises de la regidn van aproximandose al estatus de paises de renta
media, esa vocacién de permanencia de los programas presupuestarios se va incrementando. Por esta razdn, la
racionalidad de la inversidn debe ir ligada a la sostenibilidad de la produccidn a la que sirve y estd necesariamente
vinculada al gasto corriente que va a generarse de manera practicamente permanente (Sanz Mulas 2015: 30). En
México, sin embargo, no existe evidencia que permita hacer afirmaciones de este tipo porque no hay estudios a
profundidad sobre el tema.

Contar con esta informacién sin embargo, es muy importante por diversas razones. Si se vincula con informa-
cioén sobre evaluacion por ejemplo, permite observar relaciones y tendencias entre ambas variables (resultados
de evaluacidén y asignacion presupuestal), y sugerir modificaciones al presupuesto con base en estos resultados.
En otras palabras, permite redisefiar las politicas publicas para incidir directamente sobre la solucién de los pro-
blemas publicos y por esta via contribuir al cumplimiento de los objetivos establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo. Permite a su vez, realizar comparativos anuales y contra otros paises sobre resolucidon de problemas
publicos y asignacidn presupuestal. Sobre esto ultimo punto incluso es posible visualizar la importancia que se
esta otorgando a la resolucién de determinados problemas publicos via la asignacion.

Con este vacio en mente y buscando generar informacién comparada sobre el tema, en la tercera parte del
andlisis, se utiliza como referencia para su medicidn la linea establecida por Le Loup y Moreland 1978. Estos auto-
res estudian la frecuencia de distribucién del porcentaje de cambio del presupuesto de 36 departamentos de Agri-
cultura entre 1946 y 1971 contra el afio anterior. De acuerdo a estos autores, cuando el cambio en el presupuesto
afio con afo es mayor al 10% se califica como «No incremental», mientras que cuando la variacién es menor, se
califica como «Incremental» (Berry 1990: 184). Es importante aclarar que el estudio de Le Loup y Moreland es el
mads cercano a una definicién sélida para medir el incrementalismo y el mas utilizado para su medicién (Anderson
y Harbridge 2010: p. 5)5 Sin embargo, es importante también mencionar que existen autores que ubican la linea de
«incrementalismo» en porcentajes muy distintos que oscilan entre un 1% Tohamy, Aranson y Dezhbakhsh 1999: 21)
hasta un 30%, por lo que muchas veces los resultados de las investigaciones no son comparables. Debido a estas
variaciones, en el caso de esta investigacion decidid utilizarse el pardmetro y la definicion mas aceptada y utilizada

4  “Salir del paso ;“ciencia” o inercia? Publicado originalmente en Public Administration Review, vol. 24. 1964.
5 Sin embargo, de acuerdo a los mismos autores, la linea que establecieron es arbitraria y tiene que ver con que en la base de datos que
utilizaron para su estudio el 70% de las agencias pedian un aumento de mas del 10% del presupuesto respecto al afio anterior.
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sobre el incrementalismo. De manera que los resultados de esta investigacion puedan ser comparados también
con muchos de los resultados obtenidos en otros paises que lo miden, como mencionamos, frecuentemente con
este pardmetro.

EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION EN MEXICO Y LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS

En México, el Presupuesto de Egresos de la Federacidn se compone de programas y proyectos con enfoque
de resultados e impactos alineados con el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Se conoce como Estructura Pro-
gramatica (art. 2, fraccion XXIl, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)), al conjunto
de categorias y elementos programaticos que definen las acciones que efectian los ejecutores de gasto para
alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas y presupues-
tos. La estructura programatica ordena y clasifica las acciones de los ejecutores de gasto (los distintos Ramos)
para delimitar la aplicacién del gasto y permite conocer el rendimiento esperado de la utilizacién de los recursos
publicos.

En la siguiente grafica de Anibal Sotelo, se recoge sintéticamente la cadena de valor publico de un Presu-
puesto por Programas con enfoque de Resultados en un Marco de Planificacién (Rodriguez et al 2015: 9), que es
justamente el que se tiene en México.

GRAFICA 1. CADENA DE VALOR PUBLICO EN UN MARCO DE PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
CON ENFOQUE DE RESULTADOS EN UN MARCO DE PLANIFICACION
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Fuente: Rodriguez et al. 2015: 9

Como se puede observar, la primera parte de la cadena recoge la fase de produccién publica, que es la que se
plasma en los programas presupuestarios. En estos tenemos unos medios con caracter limitativo que se asocian
con los productos (bienes y servicios publicos) que se pretenden obtener. Esa relacién insumo producto es una re-
lacién técnica que obedece a una funcidon de produccion (operaciones que se plasman en actividades y proyectos)
através de la cual se obtienen dichos productos. Esta caracteristica es muy relevante puesto que permite objetivar
y aplicar metodologias especificas de evaluacién para conocer si los medios adjudicados al programa son los que
se corresponden con los criterios de eficacia y eficiencia (Rodriguez et al 2015: 9).

La segunda parte se refiere a la razdn por la que se decide producir esos bienes y servicios, esto es, para
qué queremos que los ciudadanos dispongan de esos bienes y servicios para su consumo sin una contrapres-
tacion en cada transaccién como es en el caso de la produccién privada. La produccién adquiere su valor
cuando provoca los resultados para los cuales fue concebida. En esta parte, la relacién no es técnica sino que
estd basada en unas hipdtesis de politica que si se adectian a la realidad nos permitirdn lograr los impactos
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que pretendemos y si no se adecuan no lograremos el impacto deseado. Las metodologias para conocer
esta adecuacion (evaluacion de resultados e impactos) son diferentes a las anteriores. Esta distincion es muy
relevante, puesto que separa dos aspectos que hay que diferenciar claramente en el proceso de asignacién
presupuestaria, seguimiento y evaluacién y que tiene una gran importancia a la hora de definir los programas
segun exista o no planificacién en el pais (Rodriguez et al 2015: 9). Aunque la evaluacién es una practica muy
poco desarrollada en América Latina y el Caribe, México es lider en esta materia para programas sociales. Sin
embargo, al igual que en el resto de la regién en pocos casos la informacidn que producen las evaluaciones
se utiliza como base para la toma de decisiones presupuestarias, programaticas y de planificacion (Feinstein
y Garcia 2015: 237).

El origen del actual sistema presupuestario por programas en México se remonta a 1976, afio en el que
para apoyar la planeacién nacional, se definieron funciones y sub funciones gubernamentales que se alinea-
ban con la misién de las dependencias y entidades y para las que se disefiaban programas a los que se fijaban
metas y costos. En el afio de 1996 se dio un cambio de enfoque que buscd la adopcidn de un presupuesto
orientado a resultados a partir de la incorporacién en el proceso presupuestario de un conjunto de técnicas
modernas de gestidn: planeacidn estratégica, orientacion al cliente, indicadores de desempefio y adminis-
tracién por objetivos. Como parte de este enfoque, se implementaron modificaciones sustanciales en las
clasificaciones presupuestarias, a fin de vincular el proceso presupuestario con la eficiencia, efectividad y
calidad en la prestacion de los bienes y servicios publicos, generando la NEP, que buscaba un mayor énfasis
en la presentacion funcional programética del presupuesto, asi como lograr mejoras en la medicién del des-
empefo (SHyCP 2015).

A partir de 2003, inicié un proceso de sistematizacion y modernizacién del proceso presupuestario, el cual
buscaba la adopcidén de un nuevo sistema informdtico en linea, que abarcara de manera integral las etapas del
ciclo presupuestario, asi como la reduccién y simplificacién de tramites administrativos. Adicionalmente, con el fin
de fortalecer la contribucién de la Estructura Programdtica como plataforma para las actividades de asignacidn,
seguimiento, control y evaluacién del gasto publico federal, se realizaron esfuerzos orientados al fortalecimiento
de las categorias programdticas, asi como del proceso de seleccién de metas e indicadores (SHyCP 2015).

Finalmente, a partir de la publicacidn de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
el afio de 2006, se fortalecen las bases para el funcionamiento del Sistema de Evaluacidn del Desempefioy la
adopcidn del enfoque de Presupuesto Basado en Resultados (PbR), ya que se incorporan a nivel de ley princi-
pios especificos que rigen la planeacidn, programacién y evaluacién del gasto publico federal. Para la correc-
ta adopcidn del Presupuesto Basado en Resultados y del Sistema de Evaluacién del Desempefio, se buscd la
adopcién de mejoras cualitativas en la Estructura Programatica, destacando a partir del ejercicio fiscal 2008
la incorporacién del Programa presupuestario (Pp), como la categoria programatica, que permite agrupar
las asignaciones presupuestarias en conjuntos de acciones homogéneas y vincularlas al logro de resultados,
a través de los objetivos y metas definidos con base en la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). Con
lo anterior, se buscé articular las etapas del proceso presupuestario a partir de los Pp, centrando el analisis
y las decisiones prevalecientes en las etapas de proceso presupuestario en esta categoria de la Estructura
Programatica (SHyCP 2015).

Los programas presupuestarios estdn clasificados por ramos y cada ramo estd conformado por programas.
Se conoce como Ramo al elemento que identifica y clasifica el gasto publico federal por entidades administrativas
del Poder Ejecutivo (Secretarias, Departamentos de Estado, Presidencia de la Republica, Procuraduria General de
la Republica), Poder Legislativo, Judicial, Ramos Generales de Gastos, Empresas Productivas del Estado, Organis-
mos Auténomos y Entidades de Control Directo. Como hemos mencionado, en el caso de esta investigacion nos
concentramos en 43 de ellos, paticularmente, aquellos que contienen programas con objetivos especificos esta-
blecidos en reglas de operacidn y que pueden ser analizados debido a que cuentan con matrices de indicadores
que permiten su monitoreo y evaluacion®.

Como se puede observar en la siguiente tabla, en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn existen ramos
administrativos, que engloban las Secretarias, ramos generales como el Instituto Nacional Electoral (INE), ramos
auténomos como el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Persona-
les (INAI), empresas productivas del estado como Petréleos Mexicanos (PEMEX) y Comision Federal de Electri-
cidad (CFE ) y entidades de control directo como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

6 Los Ramos 24, 26, 28, 29, 30, 34, 39 Y 49 no fueron analizados debido a que son recursos que no tienen aplicacién via programas
especificos. Por ejemplo pago de deuda y créditos fiscales.
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Fuente: SHYCP 2016.

El Presupuesto se divide a su vez en aprobado, ejercido y pagado. Se considera gasto aprobado, el que
refleja las asignaciones presupuestarias anuales comprometidas en el Presupuesto de Egresos. Se considera
gasto ejercido al momento contable que refleja la emisidn de una cuenta por liquidar certificada o documento
equivalente debidamente aprobado por autoridad competente. El gasto pagado es el momento contable que
refleja la cancelacidn total o parcial de las obligaciones de pago, que se concreta mediante el desembolso de
efectivo o cualquier otro medio de pago (CONAC 2013). En el caso de esta investigacion, se utilizé la informa-
cién emitida por SHyCP respecto a programas presupuestarios pagados por diversas razones. En primer lugar,
porque el andlisis se centra en el «incrementalismo como resultado», no como «proceso». Por ello, era necesario
tomar en cuenta nimeros finales del presupuesto. En ocasiones, la variacidn entre entre el presupuesto apro-
bado y el presupuesto pagado llega a ser hasta del 2%. En segundo lugar, y en relacién también con el andlisis
del «incrementalismo como resultado» se estudid el presupuesto pagado por las variaciones que se observan
entre programas presupuestarios aprobados en el PEF y programas presupuestarios pagados. Por ejemplo,
“en el ejercicio fiscal 2015 la Estructura Programatica considera 974 Programas presupuestarios con asigna-
cién de recursos fiscales y propios; sin embargo, al considerar los Programas presupuestarios de la Estructura
Programatica que no cuentan con recursos aprobados en el PEF, el nimero de Programas presupuestarios se
incrementa a 1.097” (SHyCP 2015: 20). Es decir, existen diferencias importantes tanto en nimero de programas
presupuestarios como entre presupuesto aprobado y pagado que no quisieron dejarse de lado debido al tipo
de andlisis seleccionado.

En la siguiente tabla se observan las diferencias 2015 entre programas presupuestarios con recursos aproba-
dos en el PEF versus programas presupuestarios que recibieron recursos sin estar aprobados en el PEF.
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TABLA 2. ESTRUCTURA PROGRAMATICA EN 2015
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En la siguiente grafica se muestra la distribucion porcentual del presupuesto pagado entre 2010 y 2014. Como
se puede observar, los Ramos que concentran la mayor parte del presupuesto pagado en México son el ISSSTE,
el IMSS, CFE, Petrdleos Mexicanos, el Ramo de Aportaciones Federales para Entidades Federativas, el de Aporta-
ciones a Seguridad Social y la SEP. El presupuesto de estos seis Ramos no ha variado mucho en estos cinco afios.

GRAFICA 2
= FBriwslan 84 pwiecurit megdk po e 1T 1

S ) |

X d »fif%%/f/

Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016
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En la siguiente gréfica podemos observar claramente que el Ramo de Aportaciones Federales para entidades
federativas y municipios es el ramo que concentra el mayor porcentaje del presupuesto en los ultimos cinco afios,
seguido muy cerca por Petréleos Mexicanos, el Ramo de Aportaciones a Seguridad Social y el IMSS. También es
muy alto el presupuesto que se paga a la Secretaria de Educacién Publica, a la Comisién Federal de Electricidad y
al ISSSTE.
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En la tabla 3, tenemos un primer indicio sobre la inercia del presupuesto en México con la informacién que
proporciona el nimero de programas por Ramo por afio desde el 2010 a la fecha. Como se puede observar, por
lo menos en nimero, no existen grandes variaciones. Incluso, existen Secretarias y Organos, que tienen el mismo
nimero de programas desde el 2010 tales como el Organo Legislativo, el Organo Judicial, el Ramo 31 correspon-
diente a Tribunales Agrarios y el Ramo 37 de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. Es importante dejar claro,
que la inercia no necesariamente es negativa (Dror 1964), cuando los resultados de los programas son positivos.
Sin embargo, y por lo mismo, es necesario siempre tener presente la relacion entre variables de resultados de eva-
luaciones e inercia, de manera que esta ultima se observe sélo cuando los objetivos de las politicas estan siendo
alcanzados.

A su vez, se observan Ramos que solamente han variado uno o dos programas en los ultimos cinco afios,
como el Ramo 12 correspondiente a la Secretaria de Salud, el Ramo 13, de la Secretaria de de Marina, el Ramo 14, de
la Secretaria de Trabajo y Previsién Social, el Ramo 19 de Aportaciones a la Seguridad Social, el Ramo 22 del Institu-
to Federal Electoral, el Ramo 27 correspondiente a Funcién Publica, el Ramo 32 del Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa, el Ramo 38 del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Ramo 40 del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, el Ramo 47 correspondiente a Petrdleos Mexicanos, el Ramo 50 del Instituto Mexicano del
Seguro Social y el Ramo 51 del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Es decir,
de los 43 Ramos que se analizaron del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, 16 de ellos (37%) practicamente
no han tenido variaciones en los Ultimos cinco afios. Cabe resaltar sobre éstos, que existen ramos que dificilmen-
te pueden modificar su estructura de gasto, ya que una parte importante de ella estda comprometida a pago de
pensiones y gasto corriente, como es el caso del IMSS el ISSSTE y el Ramo de Aportaciones a la Seguridad Social.

TABLA 3. NUMERO DE PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS 2010-2015 (PAGADO)

Ramo Nombre del Ramo 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

1 Legislativo 4 4 4 4 4 4
2 Presidencia de la Republica 4 7 7 7 8 6
3 Poder Judicial 1 1 1 1 1 1
4 Gobernaciéon 28 30 39 48 49 47
5 Relaciones Exteriores 20 20 23 19 17 18
6 Hacienda y Crédito Publico 66 72 76 69 56 50
7 Defensa Nacional 17 19 20 20 19 20
8 Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca 'y

Alimentacién 36 39 38 39 39 36
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9 Comunicaciones y Transportes 47 46 50 48 45 40
10 Economia 48 44 42 40 34 31
1 Educacién Publica 153 145 120 1M 60 59
12 Salud 34 33 34 34 37 36
13 Marina 13 14 14 14 15 15
14 Trabajo y Previsién Social 19 18 19 18 18 17
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 18 19 19 32 33 31
16 Medio Ambiente y recursos Naturales 83 69 74 68 75 74
17 Procuraduria General de la Republica 10 13 15 14 14 15
18 Energia 25 23 26 27 27 22
19 Aportaciones a Seguridad Social 22 21 21 21 22 21
20 Desarrollo Social 34 36 36 31 29 31
21 Turismo 16 18 22 17 18 19
22 Instituto Federal Electoral 9 9 9 " 1 1
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 61 80 52 26 31 28
25 Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de

Educacidn Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos 17 16 20 17 1 10
27 Funcién Publica 1 1 1 1 12 1
31 Tribunales Agrarios 4 4 4 4 4 4
32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 3 3 3 3 5 3
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y

Municipios 253 253 12 12 12 15
35 Comisién Nacional de los Derechos Humanos 24 25 32 31 31 32
36 Antes Seguridad Publica 14 12 1 0 0 0
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 3 3 3 3 3 3
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 18 16 17 16 18 18
40 Informacidn Nacional Estadistica y Geografica 6 6 5 6 6 6
41 Comisidn Federal de Competencia Econdmica o] 0 0 3 3 3
42 Instituto Nacional para la Evaluacidn de la Educacién 0 0 0 3 7 7
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 0 o] 0 3 4 5
44 Instituto Federal de Acceso a la Informacion y

Proteccién de Datos 0 0 0 o] 7 7
45 Comisién Reguladora de Energia 0 0 0 0 0
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 0 0 0 o] 0 4

Entidades de Control Directo

47 Petrdleos Mexicanos 21 21 21 22 22 22
48 Comisién Federal de Electricidad 22 45 26 25 26 26
50 Instituto Mexicano del Seguro Social 17 17 18 18 18 17
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado 44 45 44 45 44 45

Fuente: elaboracién propia con base en Secretarfa de Hacienda 2015
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Otro aspecto a resaltar de la tabla anterior, es que cuatro de los ramos que practicamente no han sufrido
modificaciones en los ultimos cinco afios son también los cuatro ramos que mayor porcentaje del presupuesto
reciben. Como pudimos observar en la grafica 3, Aportaciones a la Seguridad Social, IMSS, Petréleos Mexicanos e
ISSSTE no sélo son ramos inerciales, sino también ramos que concentran la mayor parte del presupuesto del pais.

ANALISIS INCREMENTAL

Como se menciond en un inicio, el objetivo de la investigacion es conocer qué tan incremental o inercial es
la asignacidn presupuestaria por Ramo en México asi como comenzar a vislumbrar explicaciones respecto a la
racionalidad de la toma de decisiones via tres aproximaciones. A continuacidn los resultados y andlisis de cada uno
de ellos.

Analisis 1. Numero de programas nuevos por afo

Comenzamos el analisis con el nimero de programas nuevos por afio (Tabla 4). La contabilizacién de los pro-
gramas «nuevos» se hizo tomando como referencia el afio anterior en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
por Ramo. Si un programa no tenia presupuesto asignado en el afio anterior se le consideraba programa «nuevo»
en el afio en curso. Es importante aclarar que la falta de innovacién no necesariamente debe ser percibida como
negativa. Como mencionamos, para Dror, el cambio incremental es un método adecuado siempre y cuando se
cumplan determinadas caracteristicas:

1. Los resultados de las politicas actuales sean satisfactorios.
2. No varie mucho la naturaleza de los problemas.
3. La disponibilidad de los medios para atender los problemas permanezca constante (Drér 1991: 257).

Tomando en consideracidn lo anterior, en esta seccidn se analiza la inercia del presupuesto y se vincula con
los resultados de las evaluaciones de impacto y calificaciones de percepcidn de los usuarios sobre los mismos. Si
no se observa innovacién en un ramo, por ejemplo pero tampoco se observan malos resultados en las evaluacio-
nes al mismo, la ausencia de innovacidn es esperada. Sin embargo, si por el contrario, los programas estan siendo
mal evaluados, no estdn resolviendo los problemas publicos identificados y a pesar de ello no hay modificaciones
ni en los programas ni en el presupuesto, entonces se resalta la necesidad de redisefiar e innovar.

Sobre la tabla 4 podemos destacar varias cuestiones. En primer lugar, el caso de los Ramos 3 del Organo Judi-
cial, Ramo 31 de Tribunales Agrarios y Ramo 37 correspondiente a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, que
entre 2010 y 2015 no han tenido un solo programa nuevo. En segundo lugar, es también de resaltar el caso de los
Ramos que han tenido solamente uno o dos programas nuevos en los tltimos cinco aflos como: el Ramo 1(Legis-
lativo), Ramo 13 (Marina), Ramo 14 (Trabajo y Prevision Social), Ramo 27 (Funcién Publica), el Ramo 32 (Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) y el Ramo 36 (Antes Seguridad Publica). Sobre estos ultimos temas, es
importante detenernos en el desempefio institucional en materia de seguridad publica.

En nuestro pafs, la impunidad promedio es del 96% y a nivel internacional México aparece entre las naciones
con mayor impunidad (México Evalda 2016: 5). Aunado a esto, en México, las encuestas de satisfaccién por des-
empefio en temas de seguridad y justicia son de los mas bajos de todas las instituciones (con menos de 20 por
ciento de satisfaccion) (Székely 2013: 8). Esto quiere decir que se esperaria observar cambios en las politicas de
justiciay seguridad en el pais y por tanto cambios en los programas y en los presupuestos asignados. En materia de
seguridad y justicia claramente es necesario un redisefio de las politicas con base en los resultados de los distintos
tipos de evaluacidn y acordes a las metas establecidas en el PND. Por ejemplo, es claro que existe un problema
institucional que se hace patente en niveles de impunidad tan altos. Probablemente sea necesario hacer mayores
evaluaciones de proceso que den cuenta del origen de este problemas en todo el pais, cuestién que por supuesto
no puede ser coincidencia.

En tercer lugar, tenemos el caso de los ramos que han tenido de 3 a 6 programas nuevos en los Gltimos cinco
afios: Ramo 2 correspondiente a Presidencia de la Republica, Ramo 5 de Secretaria de Relaciones Exteriores, Ramo
10 de Secretaria de Economia, Ramo 22 del Instituto Federal Electoral, Ramo 38 del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, Ramo 40 del Instituto de Informacién Nacional Estadistica y Geografica, Ramo 41 de la Comisién Fe-
deral de Competencia Econémica, Ramo 43 del Instituto Federal de Telecomunicaciones, Ramo 45 de la Comisién
Reguladora de Energfa, Ramo 46 de la Comisidn Nacional de Hidrocarburos, Ramo 47 correspondiente a Petrdleos
Mexicanos, Ramo 50 del Instituto Mexicano del Seguro Social y Ramo 51 del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado. Sobre estos ultimos Ramos debemos destacar que casi la totalidad de las
entidades de control directo y las empresas productivas del estado se caracterizan por la ausencia de programas
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nuevos. Preocupante sobre todo el caso del IMSS, ISSSTE, y Petréleos Mexicanos (PEMEX), que ademds, concen-
tran la parte mds importante del presupuesto en nuestro pafs, como presentdbamos al inicio del documento.

En el caso de PEMEX en particular, un redisefio seria esperado, sobre todo si tenemos en cuenta que «la
produccidén ha tenido una tendencia decreciente desde 2004. Esta tendencia se explica en gran parte por la insu-
ficiente inversién en exploracidn y desarrollo de reservas, ademas de la enorme extraccion de recursos que el go-
bierno impone a la empresa para financiar el gasto. Tan sélo en los ultimos 15 afios, el gobierno federal ha quitado
a Pemex cerca de 80% de sus remanentes operativos por concepto de impuestos, derechos y aprovechamientos»
(Padierna 2015: 192-193). Esto por supuesto no es menor, si consideramos la importancia que tiene PEMEX en
el financiamiento del gasto en nuestro pais. Habra por tanto que seguir de cerca los resultados de la Reforma
Energética del 2014 y su impacto sobre la produccidn y los ingresos de la paraestatal para evaluar si el redisefio
favorece su productividad.

En el caso del sector eléctrico en México, «cuya red de transmision es operada en 98% por CFE... el crecimien-
to de la demanda de electricidad es mas dindmico que el de la oferta. Para responder a este reto, es necesario ins-
talar en los préximos cuatro afios una capacidad de generacion adicional de aproximadamente 13 mil megawatts,
equivalente a mas de la tercera parte de la capacidad disponible (Breceda, 2000: 6). El total de estas inversiones
implica erogaciones del orden de 250 mil millones de pesos. Este monto es aproximadamente una sexta parte
del total del Presupuesto de Egresos de la Federacidn ejercido en 2003 (Banco de México), y supera el total de
recursos que destind el gobierno a educacién y seguridad social durante dicho afio» (Herndndez 2005: 56). En este
sentido, un redisefio no sdlo es sugerido sino obligado, dadas las tendencias de crecimiento de la demanda.

Analicemos ahora los ramos destinados a la atencién de la salud en México. Como podemos ver, el Ramo 12,
correspondiente a la Secretaria de Salud, sélo registra 9 programas nuevos en los Ultimos cinco afios, el ramo 50
correspondiente al IMSS sdlo 1y el Ramo 51 correspondiente al ISSSTE también sélo uno. Estos ramos son tam-
bién, de acuerdo a las encuestas relacionadas con satisfaccién por los servicios que ofrecen, los de puntaje mds
bajo de todos, menores al 50 por ciento (Székely 2013: 8). La inercia del presupuesto en salud ademas, no empata
con los grandes cambios que ha experimentado el perfil de demanda de poblacidn y sus necesidades de salud en
los dltimos afos. Desafortundamente, aunque los tomadores de decisién en materia de politicas de salud tienen
actualmente herramientas diferentes que les permitirian contar con una vision mds detallada sobre los problemas
que afectan a hombres y mujeres, no se recurre a ellas para evaluar y generar evidencia en la adecuacién y disefio
de los programas de salud (Lozano 2013: 592). Resultados como estos obligarian a pensar en redisefiar los progra-
mas en este sector, sin embargo, en México no se observa en general una relacién importante entre resultados de
evaluaciones, redisefio de politicas y en consecuencia, asignacién presupuestal.

Estudios recientes en la materia llegan a la conclusidn de que «la Direccidn General de Programacidon y Presu-
puesto, que es la instancia con incidencia en el presupuesto de los programas y dependencias, se enfoca de mane-
ra preponderante en el ejercicio del gasto publico y no en los indicadores de la MIR o en los resultados del Sistema
de Evaluacion del Desempeio (SED). Esto ha creado laimagen de que el SED y los resultados de la MIR no inciden
en las decisiones presupuestales» (Székely 2013: 11). Otro estudio reciente (Gémez 2016), que vincula resultados
de evaluacion de CONEVAL 2015 y la asignacidn presupuestaria llega a las mismas conclusiones. Existe una relacion
Unicamente entre evaluaciones de gestién y asignacion presupuestaria mas no entre evaluacidn de impacto y asig-
nacion. Es decir, en México una buena gestidn resulta mds importante para la asignacion del siguiente ejercicio
presupuestal que la resolucién de los problemas publicos. No resulta sorprendente entonces que de la totalidad
de los ramos, 22 de ellos hayan tenido menos de seis programas nuevos en los ultimos cinco afios. Es decir, el 51%
de los Ramos se caracteriza por la ausencia de innovacién en el periodo analizado a pesar, en algunos casos, de los
malos resultados obtenidos en las evaluaciones.

TABLA 4. NUMERO DE PROGRAMAS NUEVOS POR ANO POR RAMO O ENTIDAD (PAGADO)

Ramo | Nombre del Ramo 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
1 Legislativo 0 1 0 0 o
2 Presidencia de la Republica 3 0 0 1 0
3 Poder Judicial o} o} o] 0 0
4 Gobernaciéon 2 9 13 7 0
5 Relaciones Exteriores 0] 4 0 1 0
6 Hacienda y Crédito Publico 8 10 2 6 1
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Defensa Nacional 2 5 0 0 1

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 13 3 4 1 0
9 Comunicaciones y Transportes (o} 4 3 7 2
10 Economia o] o] 5 1 0
1 Educacién Publica 14 17 4 14 0
12 Salud 0 4 1 4 0
13 Marina 1 0 1 0
14 Trabajo y Previsién Social o] 1 0 1 0
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 1 2 15 4 0
16 Medio Ambiente y recursos Naturales 9 13 0 10 1
17 Procuraduria General de la Republica 4 2 0 1 0
18 Energia 1 5 1 2 2
19 Aportaciones a Seguridad Social 1 1 1 1 4
20 Desarrollo Social 2 0 6 1 1
21 Turismo 2 5 0 3 1
22 Instituto Federal Electoral 0 0 6 0 0
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 25 20 5 8 17
25 Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién

Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos 5 12 o] 3 2
27 Funcién Publica 0 0 1 1 0
31 Tribunales Agrarios 0 0 0 o 0
32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 0 0 0 2 0
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 0 12 0 0 4
35 Comisién Nacional de los Derechos Humanos 1 7 o] 0 0
36 Antes Seguridad Publica 1 1 0 0 o
37 Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal 0 0 0 0 0
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 1 1 0 2 1
40 Informacidén Nacional Estadistica y Geografica 1 1 1 o 0
41 Comisién Federal de Competencia Econdmica o] 0 3 0 0
42 Instituto Nacional para la Evaluacidn de la Educacién 0 0 3 4 2
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones o] 0 3 1 1
44 Instituto Federal de Acceso a la Informacidn y Proteccién de

Datos 0 0 0 7 0
45 Comision Reguladora de Energia 0 0 o o
46 Comisién Nacional de Hidrocarburos o] 0 0 0 4

Entidades de Control Directo

47 Petrdleos Mexicanos 0 0 1 0 1
48 Comisién Federal de Electricidad 5 2 0 1 0
50 Instituto Mexicano del Seguro Social 0 1 0 0 o
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado 1 0 0 0 0

Fuente: elaboracién propia con base en Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico 2016
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Por su parte, es importante identificar también los ramos que se han caracterizado por la innovacion mas que
por la inercia. De estos, en primer lugar se ubica el Ramo 23 correspondiente a Provisiones Salariales y Econémi-
cas, quien contabiliza 120 programas nuevos en los ultimos cinco afios y es también un ramo que concentra una
parte importante del presupuesto. Sobre este ramo (23), es importante dejar claro que el incremento no denota
necesariamente una mejora en el manejo de su presupuesto sino mas bien un mayor nimero de programas presu-
puestarios dirigidos a Zonas Metropolitanas. Los recursos destinados a las Previsiones Salariales se ubicaron en el
presupuesto aprobado del Ramo 23 al crearse un programa presupuestario por cada Ramo Administrativo (SHyCP
2015: 13). De ahi el incremento tan grande del Ramo.

En segundo lugar, tenemos que resaltar el caso del Ramo 11, correspondiente a la Secretaria de Educacidn
Publica (SEP), que en los ultimos cinco afos, ha generado 49 programas nuevos y como mencionamos al inicio del
documento, es otro de los ramos que concentra una parte importante del presupuesto 2010-2015. En este caso, sin
embargo, al igual que lo que sucede con el sector salud, las encuestas de satisfaccion por los servicios educativos
que se ofrecen son muy bajos en comparacion con los que obtienen otras instituciones (menores a 50 por ciento)
(Székely 2013: 9). Es decir, a pesar de que ha habido un redisefio de programas, la calidad de los servicios que se
ofrecen no ha mejorado.

Esto por supuesto tiene que ver con que en México la evaluacidn de instituciones y programas educativos «se
ha centrado con demasiada frecuencia en la evaluacién aislada de los factores o insumos del proceso de ensefian-
za —profesorado, instalaciones, planes de estudios, alumnado- y ha prestado poca atencién a la evaluacién directa
de los resultados» (Horbath y Gracia 2014: 82). Resulta por tanto complicado vincular la asignacién presupuestal
y el redisefio de los programas en materia educativa con los resultados de evaluaciones de impacto sobre los mis-
mos. De acuerdo a la OCDE, México ha logrado un notable progreso en el desarrollo de las bases para un marco de
evaluacién en materia educativa. «A principios de la década del 2000, la politica educativa confirié un papel estra-
tégico fundamental a la evaluacién como herramienta imprescindible para la planeacidn, la rendicién de cuentas
y la elaboracién de politicas. Sin embargo, en la actualidad no existe un marco integral que se perciba como una
unidad coherente que conecte claramente todos sus componentes» (OCDE 2014:10). En los préximos afios por
tanto, es necesario primero trabajar en generar esas evaluaciones y posteriormente en vincular los resultados de
impacto de las mismas con la asignacidn presupuestal y el redisefio, de manera que este Ultimo sirva para mejorar
la calidad de los servicios que se ofrecen y por tanto el aprendizaje.

Un tercer aspecto a destacar es el de los Ramos que han generado mds de 30 programas nuevos en los ul-
timos cinco afios, entre ellos encontramos: el Ramo 4 correspondiente a Secretaria de Gobernacién, el Ramo 8,
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién y el Ramo 16 de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales. En materia ambiental es importante resaltar que los redisefios dificilmente
son resultado de evaluaciones de impacto ya que en México, «no hay mucha experiencia en evaluacién en materia
ambiental. Los programas en materia ambiental que tienen reglas de operacidn tienen la obligacién de ser evalua-
dos, sin embargo, los planes y los proyectos (cuando existen explicitos en la politica) casi no han sido evaluados,
de hecho, sélo uno de sus programas cuenta con evaluaciones continuas». (Bobadilla et al 2013: 30). Los factores
detras de la innovacidn en estos ramos tienen que ver con que el Ramo Administrativo 08 Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn ha reestructurado desde 2011, ocho de sus programas presupuestarios res-
pecto del ejercicio fiscal 2010 con el objetivo de mejorar la eficiencia en la aplicacidn de los recursos; contribuir a
la transparencia y rendicion de cuentas; aumentar la inversion en bienes publicos; propiciar la productividad y ren-
tabilidad en el sector; fomentar el cuidado ambiental, y prevenir riesgos climaticos, sanitarios y de mercado. Con
base en lo anterior, se replantearon las prioridades en la aplicacidn de los recursos publicos destinados al campo
y se subrayaron los rubros que requirieron mas atencién, como: cambio climatico, infraestructura, prevencion y
manejo de riesgos (climaticos, sanitarios y de mercado), sustentabilidad, extensionismo rural y desarrollo de mer-
cados (SHyCP 2015: 13).

Finalmente, entre los Ramos que han generado mas de 20 programas nuevos en los Ultimos cinco afios se
encuentran: el Ramo 6, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Ramo 15 de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano y el Ramo 25 de los Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos.

Como podemos ver, las dreas relacionadas con temas de educacién, medio ambiente y territorio en México
parecen ser las mas innovadoras del presupuesto en términos de programas nuevos. Sin embargo, como también
pudimos constatar la generacién de nuevos programas no necesariamente estd relacionada con una racionalidad
ligada a los resultados de evaluaciones o a satisfaccidn de los usuarios, ya que ni en el ambito educativo ni en ma-
teria ambiental por ejemplo, se observan vinculos entre ellos. Es necesario por tanto para futuras investigaciones,
continuar profundizando en las dreas de redisefio de estos ramos, evaluaciones a las mismas y el uso de esta infor-
macién en la toma de decisiones presupuestales.
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GRAFICA 4. PROGRAMAS NUEVOS POR RAMO 2010-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Anadlisis 2. Porcentaje del presupuesto asignado a programas nuevos por afio

El analisis de la seccién anterior no estd completo si no se contempla el porcentaje del presupuesto que se
destina a nuevos programas y el porcentaje que permanece estatico afio con afio. Se puede estar dentro de los
ramos que mds innovacion tienen en cuanto a nimero de programas pero que presupuestalmente no son signifi-
cativos. En la siguiente tabla se observa el presupuesto asignado a programas nuevos por afio por ramo’.

TABLA 5: PRESUPUESTO ASIGNADO A PROGRAMAS NUEVOS POR ANO POR RAMO

Ramo

Nombre del Ramo

2011

2012

2013

2014

Legislativo

$653.740.443,00

Presidencia de la
Republica

$1.653.771.640,00

$55.000.000,00

Poder Judicial

Gobernacién

$2.249.478.181,00

$2.576.625.802,00

$39.643.188.813,48

$2.774.095.020,61

Relaciones
Exteriores

$241.005.750,65

$1.406.055.454,12

Hacienday Crédito
Publico

$3.262.610.744,00

$4.370.872.539,23

$9.059.791,66

$2.742.131.403,46

Defensa Nacional

$3.090.387.387,00

$1.856.731.977,97

Agricultura,
Ganaderia,
Desarrollo
Rural, Pescay
Alimentacién

$61.701.210.756,00

$5.276.301.127,55

$295.681.182,85

$63.900.422.539,25

ESTUDIOS

7 En el andlisis no se tomd en cuenta el afio 2015 pagado porque al momento de trabajar las bases de datos la informacidn atin no es-
taba completa en la pagina de SHyCP y por tanto presentaba variaciones constantes (el presupuesto 2015 ain continuaba pagandose cuando
se llevd a cabo la investigacién).
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9 |Comunicacionesy

Transportes $499.636.802,88 $217.469.280,01 $3.031.835.621,77
10 |Economia $790.180.949,15 $89.019.499,41
11 | Educacidon Publica $7.289.532.309,00| $19.462.736.972,48 $1.063.821.246,27 | $69,948,436,955.50
12 |Salud $1,469,786,292.94 $3,181,983,970.00 | $1.494,469,073.99
13 |Marina $1.809.600,00 $697,244.21
14 | Trabajo y Prevision

Social $117.429.339,92 $103.711.550,41
15 | Desarrollo Agrario,

Territorial y Urbano $9.532.947,00 $418.459.656,42 | $15.651.606.306,36 $613.357.767,73
16 | Medio Ambientey

recursos Naturales $981.493.122,00 $10.806.221,792.51 $1.646.890.796,83
17 | Procuraduria

General dela

Republica $1.537.290.659,00 $19.443.235,86 $27.170.412,93
18 |Energia $100.000.000,00 $17.134.223.811,02 | $65.000.000.000,00 $417.846.498,00
19 |Aportaciones a

Seguridad Social $1.500.000.000,00 $500.000.000,00 $1.500.000.000,00 $350.569.320,21
20 |Desarrollo Social $187.816.418,00 $966.312.240,61 $2.649.999,86
21 | Turismo $247.083.949,00 $151.863.668,94 $1.420.034.212,78
22 |Instituto Federal

Electoral $5.730.255.032,81
23 | Provisiones

Salariales y

Econdmicas $8.914.661.678,00 $14.458.234.741,63 $13.001.916.220,94 | $74.147.222.477,71
25 |Provisionesy

Aportaciones para

los Sistemas de

Educacidon Basica,

Normal, Tecnolégica

y de Adultos $13.149.955,00 $562.707.991,66 $58.358.048,61
27 | Funcién Publica $2.562.984,89 $4.931.568,58
31 | Tribunales Agrarios
32 | Tribunal Federal

de Justicia Fiscal y

Administrativa $30.813.497,00
33 |Aportaciones

Federales para

Entidades

Federativasy

Municipios $500.516.089.128,46
35 | Comisién Nacional

de los Derechos
Humanos

$2.870.398,00

$27.435.467,19
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36

Antes Seguridad
Publica

$197.997,00

$39.627.812,80

37

Consejeria Juridica
del Ejecutivo Federal

38

Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia

$284.919.574,00

$1.773.911,23

$1.179.658.423,87

40

Informacion
Nacional Estadistica
y Geografica

$62.789.262,00

$55.296.064,00

$381.649.023,00

41

Comisién Federal
de Competencia
Econdmica

$79.874.532,54

42

Instituto Nacional
para la Evaluacién
de la Educacion

$75-963.984,32

$309.224.564,00

43

Instituto Federal de
Telecomunicaciones

$202.382.579,40

$35.517.147,87

44

Instituto Federal

de Accesoala
Informaciény
Proteccién de Datos

$484.275.389,00

45

Comisidn
Reguladora de
Energia

46

Comisidon Nacional
de Hidrocarburos

47

Petrdleos
Mexicanos

$4.998.463.075,00

48

Comision Federal de
Electricidad

$53.824.608.099,00

$391.317.887,00

$257,248.00

50

Instituto Mexicano
del Seguro Social

$830.483.067,90

51

Instituto de
Seguridad y
Servicios Sociales de
los Trabajadores del
Estado

$657,790.00

Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

La siguiente grafica nos da mas luz sobre la informacién anterior. Como se puede observar, el porcentaje
del presupuesto destinado a innovacién es muy bajo. En la mayoria de los Ramos no se asigna porcentaje alguno
a la innovacién en los ultimos cinco afios y en el caso de los programas nuevos que se identificaron en las tablas
anteriores, el presupuesto asignado es tan bajo que ni siquiera figura en la siguiente imagen. Es decir no llega al 1%.
Como podemos ver, de los 43 Ramos que conforman el Presupuesto, sélo 7 de ellos tienen en algun afio, no en los
cinco, un presupuesto significativo destinado a innovacién. Es decir, sélo el 16,27% destinaron un presupuesto sig-
nificativo para innovacion en tan sélo un afo. Si el analisis contempla los cinco afos, solamente un ramo, el de Pro-
visiones Salariales y Econdmicas, calificaria como un ramo innovador y cuyo presupuesto es también significativo.
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GRAFICA 5. PORCENTAJE DEL PRESUPUESTO DESTINADO A INNOVACION POR RAMO 2010-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Otro aspecto a resaltar de la Grafica anterior, es que en el caso de algunos Ramos en los que si se destina un
presupuesto significativo a la innovacién, esta asignacion es esporadica. Por ejemplo, en el caso del Ramo de Apor-
taciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, existe presupuesto destinado a nuevos programas
para el periodo 2011-2012 Unicamente. Lo mismo sucede con la Secretaria de Energia, donde hubo presupuesto
destinado a programas nuevos en el periodo 2012-2013 Unicamente. En la Comisién Federal de Electricidad en el
periodo 2010-2011. En la Secretaria de Gobernacidn en el Periodo 2012-2013. Sin embargo, la innovacién es mas una
excepcién que una constante.

Analisis 3. Variacién del presupuesto con base a incrementalismo de Le Loup y Moreland

La tercera parte del andlisis como mencionamos corresponde a la variacién del presupuesto tomando como
parametro la propuesta de Le Loup y Moreland 1978, que califica un cambio menor al 10% como «incrementalis-
mo», y un cambio mayor a este nimero como «no incremental». Con este criterio como parametro, en la siguiente
tabla es posible observar que el incrementalismo (cambios en el presupuesto menores al 10%) parece dominar la
asignacion presupuestal de la mayor parte de los ramos la mayor parte de los afios.

TABLA 6: CAMBIO PORCENTUAL ANUAL EN EL PRESUPUESTO POR RAMO
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Para facilitar el andlisis de la tabla anterior, es importante tener en cuenta que se tomaron cuatro afios de
cambios: 2010 a 2011, 2011 2 2012, 2012 a 2013 y 2013 a 20143 de los 43 ramos. De estos, cabe destacar lo siguiente:

Se identificaron 7 Ramos en el que el incrementalismo no se presenta una sola vez, en los cuatro afios bajo
andlisis. A saber: Gobernacién, Hacienda, Turismo, IFE, Provisiones Salariales y Econdmicas, Funcién Publica e INE-
Gl. Estos Ramos por tanto, tienen variaciones presupuestales mayores al 10% todos los afios. A su vez, se identi-
ficaron 6 Ramos en los que el incrementalismo se presenta una vez, en los cuatro afios bajo analisis: Educacidn,
Desarrollo Agrario Territorial y Urbano, SRE, Energia, Seguridad Publica e IMSS. Esto quiere decir que las variacio-
nes presupuestales de estos ramos por lo regular son mayores a 10% en los cuatro afios bajo andlisis, salvo una
ocasion. A diferencia del primer andlisis, cuando se toma como criterio para medir el incrementalismo a Le Loup y
Moreland, el IMSS califica como un Ramo «incremental» una sola vez.

Se identificaron 12 Ramos en el que el incrementalismo se presenta dos veces en los cuatro afios bajo andli-
sis: Judicial, Comunicaciones y Transportes, Economia, Salud, Marina, Medio ambiente y recursos naturales, PGR,
Aportaciones a Seguridad Social, CNDH, Consejo Nacional de Ciencia yTecnologia, Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa y PEMEX. A su vez, se identificaron 11 Ramos en el que el incrementalismo se presenta tres
veces en los cuatro afios bajo andlisis: Legislativo, Presidencia, Defensa Nacional, Agricultura Ganaderia, Trabajo
y Previsidn Social, Desarrollo Social, Previsiones y Aportaciones Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tribunales
Agrarios, INEE, Instituto Federal de Telecomunicaciones, CFE e ISSSTE. En el caso del ISSSTE sucede lo mismo.
Cuando se toma como criterio para medir el incrementalismo a Le Loup y Moreland, el ISSSTE califica como un
Ramo «incremental» la mitad de las ocasiones en las que se llevd a cabo el andlisis.

Finalmente, se identificaron 5 ramos en los que el incrementalismo se presenta en los cuatro afios bajo anali-
sis: Aportaciones Federales para entidades federativas y municipios, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, IFAI,
Comisién Reguladora de Energia y Comision Nacional de Hidrocarburos.

En la siguiente tabla, que clasifica y concentra el porcentaje de variacion de todos los ramos de los cuatro afios,
se observa con mayor claridad como el incrementalismo domina la asignacién presupuestal en México en el periodo
analizado. Como se puede observar en la columna marcada en azul, que representa el nimero de variaciones por
ramo menores a 10%, las variaciones incrementales en el periodo analizado son 164, versus 65 las variaciones no incre-
mentales. Es decir, el incrementalismo se presenta 72% de las veces mientras que el no incrementalismo el 28%. Este
resultado no necesariamente seria negativo, sila permanencia en el presupuesto tuviera algtn criterio vinculado por
ejemplo al resultado de alguna evaluacidn o los bienes y servicios que proveen los programas estuvieran resolviendo
los problemas sociales a los que se dirigen. Es decir, si existiera algun tipo de racionalidad en la asignacién.

8 Como ya se habia mencionado, no se tomd en cuenta el 2015 porque el presupuesto “pagado” se modificaba constantemente dada
la proximidad del afio.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016
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Desafortunadamente, como menciondabamos, estudios recientes muestran que «no existe una relacién en
general entre el sistema de evaluacién de desempefio de CONEVAL a los programas sociales por ejemplo y las
asignaciones presupuestales de los programas cada afio. En particular, no se observa que incida en la decisién de
reasignaciones, en la toma de definiciones para evitar duplicaciones, o en la realizacién de consolidaciones (con
solamente algunas excepciones). Esto se atribuye a dos cuestiones: a la falta de coordinacién con la SHCP, ya que
es ésta la institucidn que cuenta con los instrumentos para incidir en la definicién del presupuesto de egresos y en
segundo lugar, a que existe un desfase entre la generacidn de resultados del PAE y los tiempos para la toma de de-
cisiones presupuestales... cominmente los ejercicios de evaluacion se concluyen una vez tomadas las decisiones
de los montos a proponerse en el Presupuesto de Egresos de la Federacién del afio subsecuente, con pocas posibi-
lidades de influenciarlo» (Székely 2013: 10-13). Por tanto, es necesario trabajar en lograr esa coordinacién y realizar
mas investigacion para conocer a profundidad actualmente qué determina la permanencia de la asignacidn del
presupuesto a los ramos en México asi como conocer por qué algunos ramos son mds innovadores que otros.

CONCLUSIONES

El analisis via las tres aproximaciones nos deja varias lecciones importantes y futuras lineas de investigacién
en materia de politica publica, evaluacidn y asignacién presupuestal.

La primera de ellas, es que la innovacidn via la generacidn de programas nuevos no caracteriza la presupues-
tacién en México. Como pudimos ver en la primera parte del andlisis, de los 43 Ramos bajo andlisis, 16 de ellos
(37%) practicamente no han tenido variaciones en los ultimos cinco afios. En este primer analisis, es de destacar el
area de salud, que incluye la Secretaria de Salud, el IMSS y el ISSSTE, que en los ultimos cinco afios sélo han tenido
uno o dos programas nuevos y sin embargo, sobre todo el IMSS y el ISSSTE, concentran una parte importante del
presupuesto pese a los bajos puntajes de satisfaccion con los servicios que obtienen en las encuestas y los grandes
cambios que ha experimentado el perfil de demanda de poblacién en los ultimos afios. Como analizamos, parecie-
ra que los tomadores de decisidn en materia de politicas de salud no recurrieran a las herramientas que tienen para
evaluar y generar evidencia en la adecuacion y disefio de los programas de salud y por tanto en su presupuesto.

Estas cuestiones obligan a analizar puntualmente, programa por programa, lo que sucede con las politicas en
este tema, cdmo se estdn disefiando, qué tan efectivo estd siendo este disefio y de qué manera se estd ejerciendo
el presupuesto. Recordemos que la falta de innovacién en temas de salud no es solamente un fenémeno mexica-
no. Como menciondbamos en un inicio, en Espafia, las dreas de salud son también las que mas incrementalismo
presentan. De ahi una segunda linea de investigacion, que tiene que ver con las razones por las cuales las politicas
de salud en general tienden a la inercia.

El segundo aspecto a resaltar, derivado de la primera parte del andlisis, es que las entidades de control directo
en México y las empresas productivas no generan programas nuevos. Por su parte, los ramos mas innovadores en
cuanto a nimero de programas y presupuesto significativo son Provisiones Salariales y Econdmicas, y la Secretaria
de Educacién Publica. Sobre estos dos ultimos ramos, hay varios puntos a destacar. El primero, es que resulta fun-
damental analizar a profundidad la situacion de las ECD y de las empresas productivas, ya que éstas concentran la
parte mas importante del presupuesto pagado en nuestro pais de los dltimos cinco afios. El segundo, que en el caso
de la Secretaria de Educacidn la innovacidn o por lo menos el cambio resultaria esperado, sobre todo si tomamos en
cuenta los problemas en materia educativa que existen asi como que los malos resultados obtenidos por este ramo
en las encuestas de satisfacciéon por los servicios que ofrece. Sin embargo, como también mencionamos, existe des-
vinculacidn entre la evaluacién que se lleva a cabo en la materia y la planeacién y redisefio de politicas.

Un tercer aspecto, que se puede resaltar del segundo analisis, que contempla programas nuevos y presupues-
to asignado a esos programas, es que en México los ramos que innovan no tienen un presupuesto significativo,
por lo menos en los Ultimos cinco afios. La tnica excepcidn a la regla de los 43 Ramos analizados siendo el de Provi-
siones Salariales y Econdmicas, quien califica como un ramo innovador y cuyo presupuesto es también significativo
pero que como también mencionamos, cuya innovacién no refleja un mejor manejo presupuestal sino mdas bien un
cambio en el nimero de programas dirigidos a Zonas Metropolitanas en las que se creé un programa presupuestal
por cada Ramo Administrativo. Sobre los otros 42 ramos, podemos decir que no son ni innovadores y tampoco
cuentan con un presupuesto significativo.

Un cuarto aspecto, que concluimos del andlisis con base a Le Loup y Moreland es que en México,. las variacio-
nes incrementales en el periodo analizado se presentan el 72% de las veces mientras que el no incrementalismo el
28%. Esto no necesariamente es negativo, como mencionamos, si la permanencia en el presupuesto tuviera algin
criterio vinculado por ejemplo con el resultado de alguna evaluacidn o existiera algun tipo de racionalidad en la
asignacion. Sin embargo, y quinto aspecto a resaltar, los resultados de evaluaciones de impacto y las encuestas de
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satisfaccion de los usuarios con los servicios, no parecen ser elementos determinantes en la reconfiguracién de
los bienes y servicios otorgados ni en la asignacion de fondos a los programas. Estos mismos analisis por su parte
(Székely 2013 y Gomez 2016), concluyen que si se observa un énfasis en la gestion de los recursos y la asignacion
presupuestal. Esta ausencia, de acuerdo a Székely, se debe en parte a una falta de coordinacién con la SHCP y a los
tiempos en los que se dan a conocer los resultados de las evaluaciones (Székely 2013). Lo anterior deja ver que es
necesario trabajar en torno, por un lado a lograr esa coordinacién en términos de tiempos y crear los mecanismos
institucionales que obliguen a que el impacto de los programas y la satisfaccion de los usuarios con los mismos sea
un elemento con peso al momento de decidir la asignacién de los recursos.

La presente investigacion es sdlo el inicio de una linea de investigacidn sobre politica publica en México que
profundiza en el tema de la permanencia, redisefio o desaparicién de programas presupuestarios. A pesar de ser
sdlo el inicio, establece puntos de partida importantes que no debemos dejar de lado, sobre todo, en tiempos en
los que los recursos son limitados y los problemas publicos que enfrenta nuestro pais apremiantes. Hagamos que
las politicas sean mds efectivas en la resolucién de los problemas sociales obligando de inicio, a los tomadores de
decisiones a contemplar los resultados de evaluaciones y encuestas de satisfaccion en las asignaciones presupues-
tales y a no dejarse llevar solamente por la inercia presupuestal actual.
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Medir a ciegas. Evaluaciéon de desempefio en la Cruzada
Nacional contra el Hambre

Resumen

El trabajo explora como el Programa de Comedores Comunitarios, integrante de un amplio esfuerzo para combatir la pobreza alimentaria
en México, no estd midiendo el impacto de los alimentos en los beneficiarios, solo se sabe sobre la cobertura del programa. La investigacion a
través de metodologia mixta (cualitativa y cuantitativa), entrevistas y encuestas, demostrd que es casi nula la relacion de las autoridades con
los beneficiarios, no hay seguimiento de su salud y nutricion pues los indicadores previamente disefiados no lo contemplan. Esto se debe a una
inadecuada aplicacion de la Metodologia del Marco Ldgico que propone una relacion estrecha entre autoridades y poblacion objetivo, enmarcada
por las propuestas de la Nueva Gestion Publica que empujan a los gobiernos a maximizar su eficiencia, su eficacia y desarrollar sistemas de medicion
de resultados.

Palabras clave
Pobreza alimentaria, medicion, indicadores, Nueva Gestion Publica, México.

Blindly measurement. Performance evaluation
in the National Crusade against Hunger

Abstract

The paper explores how the community kitchen program, part of a broad effort to combat food poverty in Mexico, is not measuring the impact
of food on beneficiaries, we only know about the coverage of the program. Research through mixed methodology (qualitative and quantitative)
interviews and surveys showed that the relation between the authorities and the beneficiaries was almost null, there is not a continuity of their
health and nutrition because the indicators previously designed do not contemplate it. This is merely because there is an inadequate application of
the Logic Framework Methodology marked by the proposals of the New Public Administration to push the government to maximize its efficiency,
effectiveness and to develop systems for the measurement of results.

Keywords
Food poverty, measurement, indicators, New Public Management administration, Mexico.
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MEDIR A CIEGAS. EVALUACION DE DESEMPENO EN LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

Martin Cutberto Vera Martinez / David Rocha Romero / Martha Cecilia Jaramillo Cardona

In a Democracy, the government always acts so as to maximize the number of votes it will receive. In
effect, it is an entrepreneur selling policies for votes instead of products for money.
Anthony DOWNS

INTRODUCCION

En los dltimos 30 afios los gobiernos federales en México han disefiado e implementado politicas publicas
para combatir la pobreza y la mala alimentacién. De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) la carencia por acceso a la alimentacidn' en México se incrementd de 20.789.646
personas en 2008 a 23.088.010 personas en 2014, de 21,7 por ciento a 23,4 por ciento de la poblacién (CONEVAL,
2016). Baja California pasé de 428.600 personas en carencia de acceso a la alimentacién en 2008 a526.696 en 2010
(SEDESOL, 2012).

Asi mismo, el indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza?, muestra que durante 2010 en zonas urbanas, el
45,5 por ciento de las personas no podia comprar la canasta alimentaria con sus ingresos, en las zonas rurales el
porcentaje era de 59,98 por ciento. En 2014, en zonas urbanas subié al 52,39 por ciento y en zonas rurales a 62,70
por ciento. Baja California, Distrito Federal, Nuevo Ledn, Quintana Roo y Sinaloa, en ese orden, son los estados con
mayor indice de tendencia laboral de la pobreza en el pais (Flores, 2015).

Ante tal reto, el gobierno federal creé en 2013 la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNcH), encabezada por
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), que tiene entre sus principales objetivos erradicar la pobreza alimen-
taria, relacionada con la carencia de una dieta adecuada que aporte los nutrientes necesarios. La poblacién objeti-
vo de la CNcH en Baja California, hasta 2014 era de 71, 371 personas?. A la par de crear mecanismos institucionales
para combatir la pobreza alimentaria, surge la necesidad de evaluar los alcances de las acciones gubernamentales.
Evaluacidn en el sentido de la emisién de un juicio acerca de una politica que se lleva mediante procedimientos
sistemdticos de recoleccion de informacidn suficiente y relevante, y andlisis e interpretacion de la informacién a
través de comparaciones respecto a parametros definidos (Padrén, 1995:173; Matos, 2005: 365; Di Virgilio y Sola-
no, 2012: 39).

El objetivo de la investigacion es demostrar que no se sabe cdmo se esta nutriendo a los beneficiarios, como
uno de los objetivos principales del PCC y del PNMsH. Debido a que existe una escasa comunicacion entre autori-
dades y los beneficiarios del programa, y que la nutricion y salud de éstos, no es monitoreada. No es intencién del
trabajo hacer una evaluacidn del PCC, y decir si esta funcionando o no, ni tampoco presentar en qué medida estd
contribuyendo en el combate a la pobreza alimentaria. De la misma manera, no se ha planteado aqui proponer
nuevos indicadores de resultados, para tal motivo se tendria que hacer un analisis exhaustivo de la problematicay
eso escapa a los alcances del trabajo.

Las preguntas de investigacidn que guian este trabajo son ;se ha implementado adecuadamente la Meto-
dologia del Marco Légico (MML) en el disefio y aplicacién del PCCy si se mide el impacto de los alimentos en las
personas, para saber si se estd combatiendo adecuadamente la pobreza alimentaria? Este programa forma parte
de una estrategia de intervencion social orientada a promover cambios (De Miguel, 2000: 2929). Nuestra hipdtesis
de trabajo es que no se ha implementado adecuadamente la MML y consecuentemente no se estan midiendo los
impactos de los alimentos en las personas. Por tal motivo se llevd acabo un estudio mixto, cualitativo y cuantitati-
VO, a través de entrevistas y encuestas, para analizar el funcionamiento de los comedores. Ya que la informacion
disponible, tanto gubernamental como del CONEVAL, mide el desempefio del programa por los alcances logrados
en base a la poblacién objetiva beneficiada.

1 Se considera tomando en cuenta que por falta de dinero o recursos, tanto las personas mayores como menores de 18 afios que no
tuvieron una alimentacidn variada, comieron menos de lo necesario, se les disminuyeron las cantidades servidas de comida, sintieron hambre
pero no comieron o los que sdlo hicieron una comida al dia o los que dejaron de comer todo el dfa.

2 Muestralatendencia del porcentaje de personas que no pueden adquirir la canasta alimentaria con el ingreso labora. Si el indice sube,
significa que aumenta el porcentaje de personas que no pueden comprar una canasta alimentaria con su ingreso laboral, CONEVAL. http://
www.coneval.org.mx/Medicion/EDP/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobreza-1990-2014-.aspx. Consulta: 20 de mayo 2015.

3 http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Seleccion_Municipios_de_la_Segunda_Etapa de_la_CNCH.pdf. Consulta: 10 de abril
de2015.
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Se toma en cuenta la experiencia de tres comedores comunitarios en poligonos marginados de la ciudad de
Tijuana, Baja California, México. Estos comedores como programa federal, conforman una actividad dentro del ob-
jetivo numero 1del PNMsH, que dice: «cero hambre a partir de una alimentacidn y nutricién adecuada de las personas
en pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la alimentacidn».

El objetivo del PNMsH, como del PCC, como se vera mas adelante, no hacen distincién entre el subsidio de
alimentos e intervenciones directas sobre la nutricién dirigida a grupos vulnerables, las cuales son mas complejas
en su ejecucion y sus efectos muchas veces no son los esperados (Barquera, Rivera-Dommarco y Gasca-Garcia,
2001: 469). Consecuentemente, los indicadores del programa tienen que ver con la parte de los subsidios y no con
las intervenciones directas sobre la nutricidn.

El trabajo se divide en cuatro partes, la primera presenta la teoria de la Nueva Gestidn publica (NGP) que
enmarca la razdén de la MML y los antecedentes de la evaluacién en México, seguida de la metodologia mixta
utilizada en la investigacidn, que consistid en entrevistas a funcionarios publicos, jovenes coordinadores, quienes
enlazan a las autoridades con los integrantes de los comités comunitarios, a miembros de estos comités, asi como
una encuesta a los beneficiarios. En la segunda parte se presenta la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR) del
PCC, enlazada a los objetivos del PNMsH. En la tercera parte se presentan los hallazgos, resultado del trabajo de
campo y en la cuarta parte las conclusiones.

TEORIA

En México y en el mundo existe un debate sobre cémo hacer mds profesional, eficiente, eficaz, transparente
y sometido a rendicidn de cuentas el gasto de los gobiernos para enfrentar los problemas publicos.

Tomando tendencias, principalmente anglosajonas, se planted una nueva forma de administracion publica,
parecida a lo que hacen las organizaciones privadas (Arellano, 2004: 13). La ldgica de la Nueva Gestién Publica
(Aguilar, 2006), como cuerpo tedrico, propone mejores practicas para hacer gobiernos mas eficaces, eficientes y
abiertos a la participacién de los ciudadanos.

Frente a esta nueva vision Barzelay (2003) expone el peligro que se tiene de tomar esta NGP como una ten-
dencia, ya que su aceptacion estimula la formulacién de politicas por imitacién antes que la resolucién de proble-
mas.

En este proceso surgen diversos enfoques que contribuyen a alimentar esta discusiéon donde se destacan
Christopher Hood*y Michael Jacksons (1991) considerados los precursores del enfoque teorético de la NGP; junto
con Peter Aucoin®(1990). Sus trabajos representan la sintesis de la NGP. Varios autores sostienen sin embargo que
la Nueva Gestién Publica, no es nueva sino es el resultado del avance en las ciencias administrativas (Gruening,
2001); por lo que lo que se podrfa delimitar en la NGP son un conjunto de caracteristicas especificas tomadas de la
academia, la politica y la burocracia.

Aunado a estos postulados se han ido incorporando otras visiones como la creacién de valor publico de Moo-
re, 1995, la gestidn por procesos de Aguilar, 200643, la legitimidad del estado de Cabrero, 2013, entre otros mas que
analizaron el fenémeno desde la investigacion y la practica.

«La administracidn publica elabora reglas, regulaciones y hechura de decisiones letdrgica; mientras que
el nuevo manejo publico (la NGP) ostenta decisividad, imaginacién y pasién por la actividad» (Vicher,
2007:165).

En este sentido, es importante recalcar la importancia del Marco Ldgico como técnica, que dentro de la nue-
va gestion publica se presenta como herramienta orientada hacia el rendimiento y los resultados (Olias de lima,
2001:8). Como lo plantea Cejudo (€2013:17) la nueva gestidn publica se orientada a flexibilizar estructuras y proce-
sos en el sector publico.

4 Christopher CROOPER HOOD, (1947), britdnico, profesor de la Universidad de Oxford, se especializo en el andlisis de gobierno, politicas
publicas y reformas del Estado. Entre sus obras mds destacadas estan: The Limits of Administration (1976), The Tools of Government (1983) y
The Art of State (1998), entre otras.

5 PhD. Michael JACKSON, profesor emérito de la Universidad de Sidney, Australia, ha dedicado su investigacidn a la economia politica, la
administracién publica y la ciencia politica. Destacan sus obras sobre Jean Jacques Rousseau, Carl Smith y Georg Hegel.

6 Peter AUCOIN (1943-2011), politélogo y profesor canadiense de la Universidad de Dalhousie, dedicé su carrera a la administracidn
publicay las politicas de gobernanza. Fue asesor del Gobierno de Canadd para la reforma del Estado, y participé en administraciones locales en
comisiones de reforma electoral, entre otros.
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Por lo tanto, surge la emergencia de un nuevo paradigma que permita acercar esas relaciones causales y
abordarlas desde la Nueva Gestién Publica (NGP).

«Debe quedar claro, que el management es una orientacién de un objeto de estudio mayor y del cual
comparte su origen: la Administracion Publica. Otro problema lo constituye la irrupcién de ese paradig-
ma autodenominado New Public Management (Nueva Gestion Publica), que es una reminiscencia afeja
que incorpora las técnicas privadas a la administracién publica, pero ahora se realiza mediante la via de
la economia neocldsica». (Sanchez, 2001, p. 77)

Este nuevo enfoque tedrico surge tras la crisis del Estado de bienestar (keynesianismo) y la ola neoliberal
(Thatcher y Reagan) de finales del siglo XX, que propendié a mejorar la ineficiencia burocratica que existia, como
mecanismo para agilizar la dindmica teniendo como herramientas las nuevas tecnologias.

Por otra parte, Hood y Jackson sostienen que la NPG no debe ser considerada una teoria, sino una filosofia
administrativa comdnmente aceptada. En su obra Administrative Argument (1991)7 sostiene que la emergente
llamada NGP debe ser considerada como una doctrina, un tipo ideal de conducta en la esfera administrativa. En-
fatizan que en tanto filosofia como argumento, la NGP toma referencias del cameralismo aleman del siglo xvi, el
utilitarismo britanico del siglo xiX y el progresismo americano del siglo xx. (Barcelay, 2000).

En éste nuevo enfoque se formula la re-categorizacion del ciudadano como decisor, y no como un mero
cliente consumidor; donde la interaccién y el didlogo generan y retroalimentan el ejercicio de lo publico. (Marifiez,
2013).

Lori Brainard y John Mcnutt (2010) afirman que éste nuevo rol enfatiza la creacién de mayores alianzas entre
ciudadanos, lo que a su vez genera compromisos estables en democracias. Al respecto afirman:

«Los administradores publicos crean oportunidades para el compromiso con los ciudadanos, uti-
lizando esas oportunidades para educar, organizar y activar a éstos para promover y participar
en la esfera publica en su propia representacién. También significa que los administradores pu-
blicos se comprometerian con los ciudadanos a colaborar para identificar y definir los problemas,
y crear y aplicar sus soluciones. Como parte de esto, las relaciones gobierno-ciudadanos se con-
vertirian en mds deliberativas y dialégicas antes que exclusivamente regulativas y basadas en la
autoridad». (p. 841)

De acuerdo a Freddy Marifiez, este enfoque se presenta como una alternativa a lo que denomina la «adminis-
tracién publica tradicional» (old public administration) y frente a la I6gica de la NGP (2013).

«Desde la perspectiva teorética, el Nuevo Servicio Publico ofrece una importante y viable alternativa a
los modelos gerenciales, tanto el convencional como el actualmente dominante. Esta es una alternativa
que ha sido construida en base a las investigaciones teoréticas e innovaciones prdcticas. El resultado es
un modelo normativo, comparable con otros modelos. [... ] Las decisiones que toman los administrado-
res publicos estdn marcadas fuertemente por los principios y argumentos en que se basen. Si asumimos
que la accién del gobierno es garantizar su propio interés entonces tomaremos un conjunto de medidas.
Sipor otro lado, asumimos que la responsabilidad del gobierno estd en promover la participacién ciuda-
dana, el debate y el interés publico, entonces nosotros tomaremos un conjunto enteramente diferente
de acciones». (Denhardt y Denhardt, 2000, p. 557).

Seguin Ostrom (1973, 157), es posible decir que la NGP apoya la participacién de los ciudadanos una vez que el
disefio del programa publico ha pasado por los mecanismos de mercado.

En la NGP la racionalidad viene tanto de las reglas de mercado (el gobierno y la meritocracia orientados por
los cuasi mercados y los resultados) como del empoderamiento de los ciudadanos (Nozick, 1974, 18-19; Gauthier,
1986, 444; Buchanan y Tullock, 1962).

Si, como defiende Rawls, la justicia debe venir antes que la «felicidad», la principal preocupacidn es el
total desprecio de la NGP hacia el debate democratico, la deliberacidn y la discusidn: la arena publica debe-

7 Publicada por DARMOUTH en Reino Unido (1991) y por BROOKFLIED en Estados Unidos (1992), es una obra que explica el surgimiento
de la NGP en cuatro fases y que arguye que el estudio de casos comparados ha tendido a la internacionalizacién de las mismas normas de com-
portamiento de la gestidn publica, lo que propicié a organizaciones como la OCDE para proponerlas a sus paises miembros.
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ria estar contenta con discutir asuntos técnicos y cdmo el gobierno provee servicios, no en general cémo
nuestros gobiernos son espacios de gobernanza, espacios para la discusion y la deliberacién (Elster, 1998;
Habermas, 1996).

Para Leeuw (1996, p. 92) la nueva gestion publica enfatiza en la aplicacién de los conceptos de economia,
eficiencia y eficacia en la organizacion gubernamental. Es decir, en primer lugar, el sector publico reduce las dife-
rencias respecto al sector privado en términos de personal, sistemas de remuneracién y métodos de gestion; y,
en segundo lugar, existe una disminucién del volumen de reglas y procedimientos que articulan la actuacién de
gestidn de los departamentos, sujetos a reglas uniformes para contratar e incurrir en costes (Dunleavy y Hood,

1994, p. 10).

Quizd la presencia en todas las teorias anteriormente analizadas de la necesidad de desarrollar y perfeccionar
herramientas de control, especialmente orientadas a la evaluacién de los logros o resultados obtenidos, se asocia
en la literatura a la nueva gestién publica con la introduccién de conceptos, practicas y técnicas procedentes del
sector privado (Fernandez Rodriguez, 2000, p. 108), destinadas exclusivamente al control de resultados (Boden
et al., 1998, p. 267 y Broadbent y Laughlin, 1998, p. 403), o se amplia a la introduccién de mejoras en la gestidn,
mediante la desregulacidn, descentralizacidn, y la introduccién de competencia y transparencia en la rendicién de
cuentas (Coninck-Smith,1991; Ladner,1999; Montesinos, 1999).

Podriamos resumir que la Nueva Gestidn Publica apremia la creacién de una administracidn eficiente y eficaz,
es decir, una administracidon que satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos al menor coste posible, favo-
reciendo para ello la introduccién de mecanismos de competencia que permitan la eleccidn de los usuarios y a su
vez promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad.

No obstante, la clasificacion primaria utilizada para sintetizar estas actuaciones se basa en la ordenacidn se-
cuencial lIégica en el desarrollo de estas acciones tal y como se expone en el trabajo de Barea (1997).

Es por ello que el objetivo de las politicas de gestidn publica exige la «desburocratizacién de las administra-
ciones publicas» (Garcia, 2007, p. 44), es decir, la simplificacién de sus procedimientos internos, la horizontalidad
en su creacion y la transversalidad creativa en su desarrollo.

Con base en tales aportaciones, las actuaciones a desarrollar en el presente articulo centraran su analisis en
determinar cémo se han dado las relaciones con los ciudadanos y los programas publicos de alimentacién.

ANTECEDENTES DE LA EVALUACION EN MEXICO

En 1995 se desarrollarian las primeras experiencias de evaluacidn del desempefio administrativo por medio de
indicadores en el gasto publico, lo que a la postre se convertiria en el Sistema de Evaluacién de Desempefio (SED)
(Arellano y Purdn, 2004: 476).

A partir de 2006 se introducen obligaciones para evaluar los resultados de los programas sociales (Pérez-Jaco-
me, 2009). Con la promulgacién de la Ley General para el Desarrollo Social (LGDS), que hizo obligatoria la evalua-
cion anual de los programas sociales, y de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),
la cual introduce el concepto de Presupuesto por Resultados (Gonzélez y Velasco, 2014: 103). Se establecieron un
conjunto de normas que modifican la forma de ejecutar los procesos de planeacién, programacion, aprobacion,
ejecucion y evaluacién en la administracién publica federal (Ramos y Villalobos, 2012: 102). Por este medio se busca
la efectividad y eficiencia del gasto publico al vincular el funcionamiento de organizaciones del sector publico a los
resultados que producen. Utiliza informacidn sistematica sobre el desempefio (indicadores, evaluaciones, costos
de programas, etcétera) para establecer dicho vinculo (Maldonado, 2013: 14). La informacién sobre un producto
se recaba a través de indicadores (Maldonado, 2013: 27). En la planeacién del PBR la elaboracién de indicadores
debe dejar informacidn clara sobre cdmo evolucionan las decisiones gubernamentales y si se estdn cumpliendo
cabalmente sus objetivos sin afectar intereses de otros sectores, por eso es muy importante su evaluacién®. Para
el 2004 se habia creado el CONEVAL, organismo publico descentralizado que evalda la politica social.

Por otro lado la LFPRH en 2006, asocia la evaluacién de la politica social a la construccién de un Sistema de
Evaluacién de Desempefio (SED), el instrumento operativo para la implementacién del PBR (Acosta, 2011: 124),

8 Entendiendo por evaluacién «La estimacidn sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso y de su disefio,
implementacidn y resultados. El propdsito es determinar la relevancia y el grado de cumplimiento de los objetivos, asi como de la eficiencia,
efectividad, impacto y sostenibilidad del desarrollo. Una evaluacién debe proporcionar informacién creible y til que permita la incorporacién
de lecciones aprendidas al proceso de toma de decisiones. Asi mismo la evaluacién se refiere al proceso para determinar el valor o importancia
de una actividad, politica o programa; es una valoracién lo mas sistematica y objetiva posible de una intervencién de desarrollo planificada, en
curso o finalizada» (MALDONADO, 2013: 24).
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que se conforma de diversos procesos que permiten: i) evaluar los resultados de los programas federales; ii) re-
troalimentar a los administradores de dichos programas vy iii) mejorar la calidad de informacién que se entrega al
Congreso y a la sociedad.

Este mecanismo descansa en un Sistema de Indicadores de Desempefio, administrado en los hechos por la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Como resultado, las dependencias y entidades deben elaborar la
MIR (matriz de Indicadores para Resultados) de cada programa federal de acuerdo con la MML; La MIR formara
parte del SED para coadyuvar en la eficiencia, economia, eficacia y calidad de la administracion publica federal y en
el impacto social del gasto publico federal.

La MML es una herramienta para facilitar el proceso de conceptualizacidn, disefio, ejecucién y evaluacién
de proyectos. Presenta de forma sistemética y ldgica los objetivos de un programa (Vera, 2015), contempla y
facilita la participacion de los involucrados en un problema publico, particularmente en la elaboracién de la MIR,
ver esquema 1.

ESQUEMA 1. METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO. CONSENSOS Y ACUERDOS

Consansos y Acusardas

@a.f%
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Fuente. VERA MARTINEZ, Martin, 2015, Disefio y operacion de indicadores de Evaluacién en la AP, Manual de curso impartido con el auspi-
cio de la Auditoria Superior de la Federacién a funcionarios publicos.

La MML permite tener una vision panordmica de los problemas publicos que se presentan como fendme-
nos sociales interconectados y desarrollar hipdtesis de causa-efecto, del tipo «si sucede A, entonces esto causa
B» (Aldunate y Cérdoba, 2011: 21), es un proceso que debe seguirse para llegar a la MIR. No es un producto final
que sdélo puede elaborarse por expertos en lo mas alto de la jerarquia burocratica. No funciona sélo si se declara
en documentos oficiales y en la practica no se aplica, particularmente en el sentido de la comunicacién entre las
partes involucradas. Por medio del andlisis de involucrados, analisis del problema, analisis de objetivos e identifica-
cion de alternativas de solucidn al problema, se identifican problemas y se dan alternativas de solucién (Ortegdn,
Pacheco y Prieto, 2005). El andlisis del problema y el andlisis de objetivos ayudan a la construccién de indicadores
de desempeiio. El primero permite: 1) analizar e identificar lo que se considere como problemas principales, 2) es-
tablecer el problema central, aplicando criterios de prioridad y selectividad, 3) definir los efectos mds importantes
del problema en cuestidn, 4) anotar las causas del problema central detectado, qué elementos estédn o podrian
estar provocando el problema, 5) una vez que tanto el problema central como las causas y los efectos estén identi-
ficados, se construye un arbol de problemas (el arbol es una imagen completa de la situacién negativa existente),
y 6) revisar la validez e integridad del arbol dibujado, asegurarse que las causas representen causas y los efectos
representen efectos, que el problema central esté correctamente definido y que las relaciones (causales) estén
correctamente expresadas.

El producto dela MML es la MIR, cuyos propdsitos son establecer los objetivos y resultados esperados, definir
los indicadores estratégicos para medir los resultados, definir los medios que permitan verificarlos, describir los
bienes y servicios que entrega el programa a la sociedad (Vera, 2015).
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En lo referente a los indicadores, que son el resultado de poner en operacién los objetivos a alcanzar
(Di Vvirgilio y Solano, 2012:47), se requiere que consideren criterios de calidad, cantidad y tiempo para que
generen informacién adecuada, asi que se debe considerar que sean especificos, realizables, medibles, rele-
vantes, enmarcados en el tiempo e independientes (Ortegdn, Pacheco y Prieto, 2005: 34). Los indicadores de
resultados deberdn ser una expresidn cuantitativa o cualitativa que permita, de una manera sencilla y fiable
medir logros, reflejar los cambios vinculados con las acciones de los programas, monitorear y evaluar sus
resultados (Acosta, 201: 137).

Ademds de generar indicadores que midan el cumplimiento de los objetivos de forma cuantitativa, indicado-
res de eficacia, como los porcentajes de poblacién atendida por los programas sociales, es necesario proponer
indicadores de calidad, de eficiencia, que evaltan atributos respecto a normas o satisfacciéon de los beneficiarios
(Ramos y Villalobos, 2012: 119-121), debido a que los programas sociales precisamente estan orientados a mejorar
las condiciones de vida de la poblacién objetivo.

En el caso de los programas alimenticios, ello equivale a preguntar ;cdmo estan repercutiendo esos alimentos
en la salud de las personas?

METODOLOGIA

La investigacidn no hizo una evaluacién del desempefio o del impacto, considerando los indicadores plan-
teados por el PCC, sobre la poblacidn objetivo. Por el contrario, se efecttio trabajo de campo exploratorio para
comprender cémo funciona el PCC en Tijuana, se llevé a cabo una investigacion mixta, cuantitativa (encuestas) y
cualitativa (entrevistas). Esta investigacion mixta permite una investigacién comprensiva del problema y es ade-
cuada para abordar a grupos marginados, como los pobres (Creswell, 2003: 26). Se realizé una encuesta, no alea-
toria, a 95 beneficiarios en tres comedores comunitarios, utilizando el denominado muestreo por cuotas, donde
se determina una cantidad de individuos de una poblacién para que sean miembros de la muestra, no habiendo
un procedimiento especial, el criterio es arbitrario, eligiendo sujetos que comparten ciertas caracteristicas, segun
la definicién del estudio (Castafieda, 2011: 117). Con el propdsito de saber si las autoridades se han acercado para
dar seguimiento a su alimentacidn y salud nutrimental, se utilizaron sélo algunas de las preguntas aplicadas en la
encuesta, ver anexo 1.

Estos tres comedores tienen similares caracteristicas al resto de los comedores en Tijuana, de acuerdo a
los criterios que ha desarrollado la SEDESOL para abrir tales establecimientos, considerando las condiciones
socioecondmicas de las personas en poligonos marginados de la ciudad. Lo que interesa de los beneficiarios
a la investigacidn, es conocer su relacién con las autoridades. Se omitié hacer mas encuestas en otros co-
medores, ya que se conocid de parte de 8 promotores, que tenian relacién por lo menos con 25 comedores
(cada promotor atiende en promedio a 3), que la situacién de distanciamiento entre poblacién y autoridades
era la misma.

Por otro lado, se entrevistaron a funcionarios publicos de SEDESOL, asi como a promotores, jdvenes que son
los encargados de la logistica del comedor, monitoreando su funcionamiento y coordinando la relacion entre los
comités comunitarios (grupo de personas de la localidad que se organizaron para dar de alta el comedor) y las
autoridades. Las entrevistas tuvieron como eje preguntas sobre el desarrollo e implementacién de la MML, parti-
cularmente en lo referente a la vinculacién entre autoridades y beneficiarios. Estas actividades se llevaron acabo
de febrero a agosto de 2015.

EL PROGRAMA DE COMEDORES COMUNITARIOS

La mala alimentacidn es causa de muchos problemas de salud que se convierten en problemas sociales, como
la baja productividad provocada por el sobrepeso o el bajo aprovechamiento escolar, problemas que el Estado tie-
ne la necesidad de atender. La CNcH visualiza un objetivo, combatir la pobreza alimentaria, y asi enfrentar diversos
fendmenos sociales, véase esquema 2. La Cruzada inicié formalmente el 22 de enero de 2013 con la publicacién en
el Diario Oficial de la Federacidn del Decreto por el que se instaura el Sistema Nacional para la CNcH. El 30 de abril
de 2014, se publicd en el Diario Oficial de la Federacidn el PNMsH el cual constituye el instrumento de planeacién
oficial de la estrategia.

En el siguiente drbol de problemas, elaborado por SEDESOL, se observan diversos fenémenos que contribu-
yen a la baja ingesta de energia y nutrientes, y esto es causa de importantes problemas, como el bajo aprovecha-
miento escolar.
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ESQUEMA 2. ARBOL DE PROBLEMAS PNMSH
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Fuente: Sin Hambre Cruzada Nacional. Elementos técnicos de disefio. Planeacidn e instrumentacién del Programa Nacional México sin
hambre. Julio 2014, SEDESOL. http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Programa_Nacional_Meexico_Sin_Hambre_Elemen-

tos_Metodologicos.pdf. Consulta: 30 de marzo de 2015.

El PNMsH contiene seis objetivos (componentes), el primero es relativo a la alimentacién y nutricién adecua-

da, esquema 3.

ESQUEMA 3. MATRIZ DE MARCO LOGICO PARA EL PROGRAMA NACIONAL MEXICO SIN HAMBRE (PNMSH) 2014-2018
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Fuente: Sin Hambre Cruzada Nacional. Elementos técnicos de disefio. Planeacién e instrumentaciéon del Programa Nacional México sin
hambre. Julio 2014. SEDESOL. http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Programa_Nacional_Meexico_Sin_Hambre_Elemen-

tos_Metodologicos.pdf. Consulta: 30 de marzo de 2015.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 - ISSN: 1989-8991 - DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10367

- 109 —

ESTUDIOS



MEDIR A CIEGAS. EVALUACION DE DESEMPENO EN LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

Martin Cutberto Vera Martinez / David Rocha Romero / Martha Cecilia Jaramillo Cardona

El PNMsH define a la desnutricidn como el resultado de una reducida ingestién alimentaria en un periodo
prolongado de tiempo y/o de la absorcién deficiente de los nutrientes consumidos. Generalmente asociada a una
carencia de energia (o proteinas y energia), aunque también puede estar relacionada con carencia de vitaminas y
minerales. La pobreza es considerada una causa de la malnutricién (obesidad y desnutricién). En México la me-
todologfa para la medicién multidimensional de la pobreza desarrollada por el CONEVAL propone que existen
dos referentes importantes relacionados con el acceso a los alimentos: el primero, la linea de bienestar minima
es un indicador de posibilidad econdmica de acceso que permite identificar a la poblacién que, aun al hacer
uso de todo su ingreso en la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener una nutricién
adecuada. El segundo es la carencia de acceso a alimentacidn, que se construyd con base en la definicidn de
seguridad alimentaria de la Organizacidn de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO por
sus siglas en Inglés, 2006).

La Encuesta Nacional de Salud y Nutricién (ENSANUT), que utiliza indices antropométricos construidos a par-
tir de mediciones de peso, talla y edad (Morales-Ruan, 2013: 201), arrojé datos de los beneficiarios de programas
gubernamentales orientados a mejorar nutricion de los mas pobres en comparacién con el resto de la poblacidn,
cuadro 1. La encuesta se levanté en 1988, 1999, 2006 y 2012 y demuestra que no es suficiente con dar alimentos
cuantitativamente.

CUADRO 1. PREVALENCIA DE DESNUTRICION EN MENORES DE 5 ARNOS DE EDAD EN 1988, 1999, 2006 Y 2012. MEXICO ENSANUT 2012

Promedio nacional

Bajo peso | Bajatalla | Emaciacién

1988 10,8 26,9 6,2
1999 5,6 21,5 2,1
2006 3,4 15,4 2

2012 2,8 13,6 1,6

Promedio poblacién oportunidades

2012 4,3 21,4 1,9

Fuente: Encuesta Nacional de Salud y Nutricién 2012. Estado de Nutricién, Anemia, Seguridad Alimentaria en la Poblacién Mexicana
http://ensanut.insp.mx/doctos/analiticos/Desnutricion.pdf. Consulta: 6 de abril 2015. Instituto Nacional de Salud Publica, Modulo de Oportu-
nidades en ENSANUT 2011-2012. Tomado de Elementos Técnicos de Disefio, Planeacién e Instrumentacién del Programa Nacional México Sin
Hambre, julio 2014. http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Programa_Nacional_Meexico_Sin_Hambre_Elementos_Metodo-
logicos.pdf. Consulta: 6 de abril de 2015.

Este cuadro destaca que los beneficiados por el Programa Oportunidades en 2012, tienen peores condiciones
relacionadas con la desnutriciéon que el promedio nacional, esto deberia ser al revés. Los nifios atendidos por el
Programa deberian estar mejor nutridos y tener porcentajes mas bajos de baja talla, bajo peso y emaciacion. El
Programa les da alimentos pero no necesariamente los nutre.

El cuadro 2 se presenta el objetivo nimero uno de la CNcH, asi como sus componentes, actividades e indica-
dores, contenidos en la MIR. Se observa a los comedores comunitarios como una actividad que contribuye con el
indicador de disminuir el porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacién.

Como se observa, es un indicador que mide el avance de 14 actividades, una de ellas son los comedores co-
munitarios. SEDESOL se refiere a ellos como «el espacio propicio para consumir alimentos nutritivos con base en
dietas balanceadas, incluyendo ingredientes tradicionales y naturales de la regién» (SEDESOL, 2013). El problema
central que identifica el arbol de problemas de PCC es el «acceso insuficiente a alimentos variados y de calidad en
los territorios urbanos y rurales de las Zonas de Atencidn Prioritaria».

El Objetivo general del PPC es «desarrollar y consolidar una estrategia de atencion alimentaria y nutricional
y, con ello, contribuir a abatir la carencia por acceso a la alimentacién». En el Estado de Baja California habia hasta
abril de 2015, 183 comedores en sus 5 municipios, 86 en Tijuana, 49 en Ensenada, 38 en Mexicali, 5 en Rosarito y 5
en Tecate.
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Los objetivos especificos son: 1) Mejorar la situacidn nutricional de nifios de 0 a 11 afios de edad, mujeres en
gestacion y lactantes, personas con alguna discapacidad, adultos mayores de 65 afios y aquellas personas que
determine el comité comunitario, por su condicién de pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a
la alimentacidn; 2) Promover la inclusidn social de la poblacién atendida por los comedores, 3) Impulsar acciones
de orientacidn nutricional entre la poblacién atendida de los comedores, que sustente el desarrollo de una cultura
alimentaria nutricional.

CUADRO 2. OBJETIVO 1, COMPONENTES, ACTIVIDADES E INDICADOR DE LA MIR DE LA PNMSH 2014

Obijetivo 1 Componentes Actividades Indicador
Cero hambre C1.1 Incrementar a) Incrementar la cobertura de Disminuir el
a partir de una el acceso fisico y los programas de transferencia porcentaje de
alimentaciény econdémico a alimentos deingreso a los hogares en personas en
nutriciéon adecuada | sanosy nutritivos. condiciones de pobreza extrema pobreza extrema
de las personas de alimentacién. de alimentacidn
en pobreza a1, Incorporar nuevas familias al | €ON INgreso
multidimensional padrén de oportunidades. menor a lalinea
extremay carencia de bienestar

a.2. Incorporar nuevas familias al
padrdn de PAL.

a.3. Incorporar nuevas familias al
padrén sin hambre.

de accesoala minimo.

alimentacion.

b) Incentivar la adquisicion de
alimentos basicos nutritivos
en los derechohabientes
de transferencia de apoyo
alimentario.

b.1. Promover el uso de la tarjeta
PAL sin hambre.

c) Incrementar los mecanismos
de atencidn a situaciones de
contingencia, ante eventos
coyunturales que vulneren el
derecho a la alimentacidn.

c.1. Apoyar con jornales del
programa de empleo
temporal.

d) Comedores comunitarios
y escuelas con asistencia
alimentaria.

d.1. Comedores comunitarios.

d.2. Escuelas de asistencia

alimentaria.

e) Promover el abasto de productos
alimenticios nutritivos en zona de
alta concentracidn de poblacidén
objetivo.

e.1 Tiendas en operacién Diconsa.

f) Dotacidony consumo de productos
alimenticios enriquecidos.

f.1.  Dotar de leche fortificada a

los nuevos beneficiarios.

f.2. Apertura nuevos centros de

acopio Liconsa.
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Objetivo 1 Componentes Actividades Indicador
Mismo objetivo. C1.2 Aumentar la oferta a) Ampliar el sistema de abasto Disminuir el
oportuna de alimentos social en zonas rurales y urbanas porcentaje de
en territorios de mayor de mayor concentracién de personas en
concentracion de pobreza extrema de alimentacién. | pobreza extrema
pobreza extrema de a.a. Apertura de nuevas tiendas de alimentacién
alimentacion. Diconsa y Tiendas de con carencia
operacion Diconsa. poraccesoalla

alimentacién
(7,01 millones de
personas, 100%).

a.2. Atender localidades con
unidades maviles de Diconsa.

a.3. Centros de atencién a
derechohabientes del
esquema sin hambre.

a.4. Construir-instalar-apertura
nuevos comedores
comunitarios.

a.5. Comedores comunitarios en
operacion.

b) Consolidar el sistema de abasto
social de leche para mejorar la
nutricién.

c) Mejorar los mecanismos de
proteccidn contra riesgos que
puedan generar inseguridad
alimentaria: desastres,
emergencias, sequias, conflictos y
fluctuaciones econdmicas.

Fuente: Elementos Técnicos de Disefio, Planeacidn e Instrumentacién del Programa Nacional México Sin Hambre, julio 2014. http://www.
sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Programa_Nacional_Meexico_Sin_Hambre_Elementos_Metodologicos.pdf. Consulta: 6 de abril
de 2015.

Los indicadores de resultados para cumplir con los objetivos anteriores, en teoria, se asocian al cumplimiento
de los objetivos fundamentales de una politica publica y deben medir lo verdaderamente esencial (Salcedo, 2011:
34). Los indicadores del PCC miden en términos cuantitativos el desarrollo del programa pero omiten la situacién
nutricional que es parte de sus objetivos especificos. Todos los medios de verificacién de los indicadores tienen
que ver con cuantificar el nimero de elementos del indicador. Por ejemplo, el porcentaje de comités comunitarios
en los que participan mujeres, obtenidos del Registro de la Direccién General de Participacién Social, cuadro 3.

CUADRO 3. INDICADORES DEL PROGRAMA DE COMEDORES COMUNITARIOS

Nombre del indicador

Indicador del FIN. Porcentaje de la poblacién con acceso a la alimentacidn.

Indicador de PROPOSITO Porcentaje de AGEBs intervenidas en el drea de cobertura urbana del programa.

Indicador de PROPOSITO. Porcentaje de localidades rurales intervenidas en el drea de cobertura del Programa.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de comedores comunitarios instalados y en operacién dentro del area
de cobertura del Programa.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de comedores comunitarios solicitados e instalados dentro del area
de cobertura del Programa.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de personas que participan en la preparaciéon y ministracion de
alimentos del comedor.
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Nombre del indicador

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de cocinas comunitarias con equipamiento instaladas.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de personas atendidas en los comedores comunitarios.

Indicador de COMPONENTES. Promedio de mujeres atendidas en los comedores comunitarios.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de municipios de la Cruzada contra el Hambre atendidos con al menos
un comedor comunitario.

Indicador de COMPONENTES. Porcentaje de Comités Comunitarios constituidos.

Indicador de ACTIVIDADES. Porcentaje de proyectos de comedores comunitarios autorizados por la direccién
General de Participacién Social.

Indicador de ACTIVIDADES. Porcentaje de Asambleas Comunitarias celebradas para la constitucién de comités
comunitarios.

Indicador de ACTIVIDADES. Porcentaje de comités comunitarios en los que participan mujeres.

Indicador de ACTIVIDADES. Porcentaje de comités comunitarios liderados por mujeres.

Indicador de ACTIVIDADES. Porcentaje de comedores comunitarios con supervisién y seguimiento.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/EvaluacionProgramasSociales/
MIR_2014/MIR_2014_PCC.pdf. Consulta: 19 de abril 2014.

Los indicadores antropométricos utilizados cominmente en encuestas se derivan de mediciones de peso, es-
tatura (o longitud) en infantes, nifios, adolescentes y adultos (SEDESOL, 2012: 47) y contribuyen al seguimiento de
la desnutricidn?®. Indicadores que hagan referencia a la ingesta alimentaria y a la utilizacion biolégica de los alimen-
tos, que permiten conocer el estado nutricional de cada persona, complementan a los indicadores de cobertura,
que son parte del grupo de indicadores de eficacia.

HALLAZGOS

En 2014 el CONEVAL realizd la encuesta Monitoreo de Indicadores de Desarrollo Social en los 400 municipios ini-
ciales de la Cruzada, teniendo como propdsitos: 1) conocer las caracteristicas sociodemogréficas y socioeconémi-
cas de la poblacién que habita dentro de los 400 municipios que cubre en su etapa inicial la Cruzada, 2) caracterizar
a esta poblacién, municipios con alto porcentaje de poblacién en pobreza extremay pobreza extrema alimentaria
y municipios con elevado volumen de poblacién en pobreza extrema y pobreza extrema alimentaria, 3) delinear
los perfiles de 5 de 400 municipios seleccionados y 4) conocer la cobertura de algunos programas sociales en esta
poblacién al inicio de la Cruzada (CONEVAL, 2014). En la informacién recabada en 2014, no se obtuvieron datos
relacionados con la salud nutrimental de las personas, pero si se establecié como importante «tener indicadores
de resultados relacionados con la poblacién en pobreza extrema alimentaria que permita cuantificar su atencién
y darle seguimiento a sus resultados» (CONEVAL, 2014). La misma evaluacién recomienda monitorear la evolucion
dela desnutricidny la anemia en aquellas poblaciones que contindian presentando las mayores prevalencias, como
son los menores de 2 afios, los adolescentes, las mujeres en edad fértil, los adultos mayores e indigenas, entre
otras recomendaciones (SEDESOL, 2014).

Por otro lado, en la auditoria realizada por la Auditoria Superior de la Federacidn, se informd que en 50 de los
programas incluidos en la PNMSH, no fue suficiente la informacidn que reportaron para la mejora en el acceso de
las personas a alimentos nutritivos (ASF, 2014). Tiene mucha relevancia lo anterior, pues la calidad de un programa
social se mide por su compromiso en la resolucién de los problemas sociales (De Miguel, 2000: 294)

Por otra parte, el Diagndstico y Propuesta de Atencidn del Programa de Comedores Comunitario (SEDESOLDb,
2014 ), no aborda la implementacién de nuevos indicadores de calidad, como el de la medicién antropométrica
periddica, tampoco si existe una comunicacién y coordinacién entre agentes gubernamentales y los comités co-
munitarios para el desarrollo del programa.

9 El Instituto Nacional de Salud Publica cuantifica los indices antropométricos a través de ENSANUT y mostré que en 2012 en todo el
pais, 302 mil 279 menores de 5 afios de edad presentaban bajo peso; 1 millén 467 757 baja talla y 171 mil 982 emaciacién. La desnutricién provo-
ca anemia. http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Resource/2910/1/images/Diagnostico_2014 PCC.pdf. Consulta: 17 de julio de 2015.
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Los indicadores (cuadro 3) reflejan el alcance del programa medido en porcentaje de cobertura, y no
el impacto de los alimentos en los beneficiarios. Asi también, en el desarrollo del programa, la participacién
de los beneficiarios en la toma de decisiones y recopilacidn de informacidn, es muy limitada; contrario a lo
postulado por la teoria, donde se contempla y facilita la participacién de los beneficiarios. Las decisiones que
toman los comités se limitan a la elaboracidn de la comida, con los ingredientes que envia el gobierno o a
quienes se les permite entrar a comer™. En este sentido, tanto los beneficiarios como los promotores de los
comedores comentaron que no se ha dado, por lo menos en el ultimo afio, el acercamiento de alguna auto-
ridad gubernamental, de cualquier dependencia que colabora en la CNcH, como por ejemplo personal de la
Secretaria de Salud o de la propia SEDESOL o alguna otra mds, para monitorear la salud de los beneficiarios,
en ningun sentido, a través de una encuesta, prueba médica, diagndstico, etcétera. Esto en gran medida se
debe a que «En los comedores no dejan pasar a gente de salubridad, sélo una sefiora de las organizadoras com-
pro una bdscula y ha pesado a los nifios. No hemos visto ni escuchado nada sobre estudios clinicos o diagndsticos
médicos hacia los beneficiarios. Incluso varios promotores se han enfermado de tifoidea, nosotros comemos en
los comedores, no sabemos si se han enfermado por comer en los comedores, hay poco control de calidad. Hasta
hace poco revisamos la caducidad de los productos. En algunos lugares hemos dejado de comer por la calidad y
limpieza dudosa. Hay comedores de piso de tierra. Muchos comedores son compromisos politicos, que no son
lugares aptos para abrir un comedor» ™.

Por otro lado, la encuesta que se levantd, no aleatoria, en tres comedores comunitarios, encontrd que ha sido
casi nula la comunicacién entre autoridades y beneficiarios. A pregunta expresa, ;desde que come en el comedor,
alguna autoridad se le ha acercado para vigilar su salud o talla-peso?, el 91 por ciento de los 90 beneficiarios que
contestaron la pregunta, contestd negativamente. Esto a pesar que el 54,8 por ciento de los beneficiarios encues-
tados, acuden de 5 a 7 dias a los comedores, de estos. El 37 por ciento, lo ha hecho durante 5 meses, es decir, han
hecho durante un tiempo prolongado un uso constante de los comedores. El restante 45 por ciento acude a los
comedores de 1 a 4 dias a la semana. Ya que es muy frecuente la asistencia a los comedores, es factible la posibili-
dad de monitorear la salud alimentaria de los beneficiarios, si ese fuera un indicador.

Los mismos padres no tienen informacidn clara de cémo estos alimentos benefician a sus hijos. 40 por ciento
de los beneficiarios adultos, tienen hijos que acuden a los comedores, de estos 36,8 por ciento, creen que sus hijos
han subido de peso, 39 por ciento creen que se han mantenido en su peso y 23 por ciento no saben. En promedio
son 3 los hijos por padre o madre que acuden a los comedores. Del mismo modo, los padres no estan ciertos de
cémo los alimentos recibidos por sus hijos potencia sus capacidades. El 36 por ciento de los padres cuyos hijos
acuden a los comedores dijeron que han mejorado sus calificaciones, 19 por ciento dijeron que siguen igual y 44
por ciento no saben si ha habido variaciones en su desempefio escolar. No hay informacién que ayude a ver como
los alimentos repercuten en la poblacién objetivo.

CONCLUSIONES

El trabajo de campo, mostrd la escasa relaciéon y comunicacién entre autoridades y beneficiarios y esto
propicia que no se este evaluando la nutricién de las personas que se alimentan por el PCC. El proporcionar ali-
mentos no es suficiente para combatir los problemas relacionados con la pobreza alimentaria, pues no es sdlo
cuestion de cantidad sino de calidad. Por el momento no se sabe cémo los alimentos impactan en la salud de
los beneficiarios.

El PNMsH en la etapa 2 de la evaluacidon de los resultados intermedios, tiene en cuenta un andlisis de plan de
cobertura a corto y mediano plazo, asi como sus sistemas de informacién y los mecanismos de rendicién de cuen-
tas de las estrategias. En la etapa 4 de la evaluacién de impacto se hard un andlisis cuantitativo utilizando el Censo
2010 y el conteo poblacional 2015. Mientras tanto, miles de millones de pesos se han gastado y poco podemos
decir sobre el avance de la salud nutrimental.

Mediciones antropométricas u otros tipos de mediciones sobre talla y peso, asi como instrumentos que per-
mitan ver como los alimentos repercuten en las personas, deben estar entre las acciones de las autoridades que
pretenden mejorar la salud nutrimental de los beneficiarios de estos programas sociales. En un principio, un in-
dicador que mida el impacto de la comida en las personas, es indispensable para saber si los recursos se estdn
destinando adecuadamente, por ahora no se sabe si los alimentos estdn provocando alguiin efecto nutricional en
los consumidores.

10 Entrevista a Cocinera en un comedor comunitario de Tijuana, febrero 2015.
11 Entrevista a promotoras de los comedores comunitarios, febrero 2015.
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Los procesos evaluativos se orientan a una de las tres funciones basicas: 1) la rendicién de cuentas, la mejora
de los programas y el incremento del conocimiento al respecto del mismo, con los propdsitos de comprobar si
los objetivos de los programas han sido alcanzados, 2) recabar opiniones fundamentadas sobre la valoracién que
hacen del programa las audiencias implicadas y 3) obtener informacidn cualificada partir de la cual se puedan to-
mar decisiones sobre el futuro de un programa especifico (De Miguel, 2000: 306). En el programa analizado no se
cumple el criterio nimero dos, recabar informacidén de las audiencias implicadas.

En el trabajo de campo en los comedores, se observd la falta de comunicacion entre beneficiarios (comités
comunitarios y comensales) y autoridades, provocando improvisacién en la toma de decisiones. La voz de los co-
mités comunitarios, que son las organizaciones vecinales que aterrizan el programa en los barrios, los encargados
de elaborar los alimentos y ofrecerlos a los beneficiarios, no se ha tomado en cuenta, tanto en el proceso de la
generacion de indicadores como en el desarrollo del programa, como por ejemplo, ;dénde son los lugares mas
adecuados para poner los comedores dentro del poligono de pobreza seleccionado?

A mads del 90 por ciento de los beneficiarios (comensales) ninguna autoridad se le ha acercado para medir la
evolucién de su salud nutrimental, vigilando su talla y peso. Lo mismo sucede con los nifios que acuden a los come-
dores. Esto a pesar del uso constante y prolongado de los comedores, medido en dias de la semana y meses acu-
diendo a ellos. Tomando en cuenta la asistencia, hay buenas posibilidades de monitorear a las mismas personas.

Al parecer los indicadores del PCC fueron disefiados desde la dptica de los subsidios a los alimentos y no des-
de el punto de vista de las intervenciones directas sobre nutricién dirigida a grupos vulnerables, por tal motivo no
hay indicadores que evaltden la nutricién de los beneficiarios.

Al mismo tiempo, la participacion de los beneficiarios en los programas es deseable, tanto en la planeacién,
monitoreo y la evaluacién (Barquera, Rivera-Dommarco y Gasca-Garcia, 2001: 475).

Muchos indicadores de las politicas publicas en México se generan dependiendo de los intereses de los toma-
dores de decisiones bajo 3 criterios: a) La [égica de la politica y la manipulacién electoral: Objetivos de corto plazo
que se midan bajo indicadores cuantitativos, teniendo en cuenta la competencia electoral y el abordar problemas
de alto impacto. El calendario electoral es mas corto y muchas veces no empata con los resultados de las politicas
publicas, b) Abaratamiento de los costos de la gestidn publica: Debido a una mayor austeridad, los tomadores de
decisiones plantean indicadores que se nutren de informacién de facil acceso, misma que, muchas veces ya se ge-
nerd. En consecuencia no se plantean estrategias para crear nueva informacién, que serfan mas costosas. Se pre-
sentan buenos resultados con los datos ya existentes, generados por otras dependencias y no por la nueva politica
publica, ¢) El miedo al fracaso de sus acciones, por eso se crean indicadores favorables que dejan ver el «éxito de
las administraciones», como dotar de desayunos escolares y el indicador es el nimero de desayunos, no el efecto
que estos tienen en los nifios. Entre mas desayunos, mejor desempefio del gobierno. Hay falta de disposicién por
parte de los ejecutores para que se estudie la incidencia del programa (Nina, 2008: 454).

Sumado a esto hay una limitada cultura de la evaluacién en la gestién publica, son muchos los funcionarios
publicos que conservan el «<sindrome de Blanca nieves»: la evaluacidn es correcta y objetiva y no hay objeciones
mientras el espejo magico diga que uno es la encarnacién de la eficacia; pero cuando el espejo es objetivo y nos
dice que no somos los mejores ni los mds eficaces, entonces confrontamos lo dicho y se emprenden campafas de
desprestigio contra los sistemas de evaluacion (Salcedo, 2011, 37). En muchos casos, prevalece el Estado megald-
mano, él que puede resolver todo sin pedir ayuda a los demas.

Recientemente la SEDESOL anuncid la utilizacion del Sistema de Focalizacién del Desarrollo, SIFODE®, donde
se puede obtener informacién de diferentes instituciones y programas, y cruzar datos de beneficiarios del PCCy
mediciones antropométricas que elaboren otras dependencias como la Secretaria de Salud y,asi, plantear indica-
dores de calidad. Evolucionar a medir mdas que la cantidad, la calidad de las acciones gubernamentales. Esto se
vuelve una necesidad imperante ante los escenarios de crisis e incremento de la pobreza. El PCC crecerd por los
millones que buscardn alimentos nutritivos a bajo costo y se debe tener certeza que los miles de millones de pesos
invertidos en éste programa, impactaran favorablemente a las poblaciones mds vulnerables, de otra manera, se
estard buscando el grial de la pobreza en la obscuridad.

12 Tiene como objetivo la focalizacién de participantes para la atencidn por parte de los programas sociales a través de la integracién
de informacidn socioecondmica: La base de datos que contiene informacidn social, econémica y demogréfica de los hogares, sus integrantes
y las caracteristicas de sus viviendas o de las comunidades u organizaciones, la cual se recolecta por los programas sociales y tiene como prin-
cipal objetivo identificar potenciales usuarios. Lineamientos de Integracién, Uso y Comparticion de Informacién Socioeconémica del SIFODE.
http://www.normateca.sedesol.gob.mx/work/models/NORMATECA/Normateca/1_Menu_Principal/2_Normas/2_Sustantivas/Lineamientos_SIFODE.
pdf. Consulta: 20 de julio de 2015.
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STIGLITZ, Joseph y GREENWALD, Bruce G. La
creacion de una sociedad del aprendizaje.
La Esfera de los Libros, Madrid, 2016

A diferencia de otras categorias de politicas publicas
las politicas de innovacién y aprendizaje siempre han dis-
frutado de una gran popularidad y rara vez han sido discu-
tidas. Las politicas fiscales, por ejemplo, o incluso las poli-
ticas sociales han sido en muchas ocasiones cuestionadas.
Pero defender la innovacidn, el desarrollo o el aprendizaje
gozan de una legitimidad incuestionada, cuando podrian
ser perfectamente discutidas. Los gobiernos lo saben y
buscan envolver muchas de sus decisiones, incluso las que
no se refieren estrictamente a este ambito, en la retdrica
de la innovacidn, el progreso o el desarrollo. Y este libro
no es una excepcion. Este libro una apologia del empren-
dimiento y la innovacién usando todo el arsenal de la eco-
nomia neocldsica y la retdrica de la ideologfa del progreso
tal cual la categorizaron Robert Nisbet, hace ya bastantes
afios, en su cldsico Historia de la idea de progreso o John
Bury en suldea de Progreso. Es también un gran libro, y ma-
ravillosamente escrito, grande en sus aciertos que son mu-
chos y grande también en su errores que no son menos.
Su finalidad es disefar el marco institucional y politico que
permita crear una cultura social adecuada para innovar,
crear empresas y que estas se desarrollen y contribuayan
a dinamizar al resto de la sociedad. Para ello el autor pro-
pone una bateria de medidas que supuestamente pueden
favorecer tal marco. En el desarrollo de tales medidas el
autor elabora una sofisticada teorfa de la innovacidn y el
aprendizaje, que como antes apuntamos cuenta con ele-
mentos a nuestro entender correctos y otros que no lo son
tanto. Vayaos primero con los argumentos que encontra-
mos positivos y luego, con mas detenimiento pasaremos
a analizar aquellos que son a nuestro entender mas discu-
tibles. En primer lugar los autores aciertan al afirmar que
lo importante para favorecer una sociedad del aprendizaje
no es tanto la creacion de instituciones educativas que con-
tribuyan a educar a los ciudadanos, sino el contenido de
dicha educacidn. Los politicos acostumbran a mostrar su
compromiso con la educacién con incrementos en el gasto
en tal partida, o haciendo comparaciones de porcentaje de
gasto en relacion al PIB, esto es identifican mejorar la edu-
cacién con gastar mas en ella. Pero como bien se puede
deducir, gastar mas dinero en ensefiar cosas equivocadas
no es hacer un bien a la educacién sino un mal aun mayor.
De ahi que una de las propuestas principales del libro seala
de discutir cual deberia ser el contenido de la educacién,o
la forma que esta adopta antes de hacer propuestas de
gasto. La verdad, afiadiria yo, es que no es facil determinar
tales contenidos, pues dudo mucho que existiese un con-
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senso claro al respecto, por lo que la postura mds sensata
deberfa ser permitir a los interesados, en el mayor grado
que fuese posible, escoger la cantidad y calidad de dichos
contenidos y proceder de ahi a su financiacién. Lo mismo
puede ser predicado de las politicas de financiacién de la
investigacion y la innovacidn. Los decisores politicos ten-
drian que decidir sobre que temas investigar, esto es de-
cidir en cada momento cuales deberian ser los temas de
mas interés para la sociedad y aquellos con mas aplicacio-
nes futuras al tiempo que deciden cuantos fondos asignar
a estos finos, y por tanto cuantos fondos retiras de otros
fines alternativos. Y esto, me temo, esta fuera del alcance
de un grupo reducido de expertos, por cualificados que
estén (en que deberian estarlo es otra pregunta de dificil
respuesta) por lo que los resultado presumiblemente no
seran todo los buenos que cabria desear.

El segundo gran acierto del libro, en nuestra opinidn,
es la razonada critica que se hace a la propiedad intelec-
tual, no como promotora del aprendizaje sino como todo
lo contrario, como un lastre a la innovacidn,por paraddji-
co que a simple vista pudiese parecer. Constituye casi un
tépico en las ciencias sociales, sobre todo a partir de El
nacimiento del mundo occidental de Douglass North, consi-
derar que buena parte del desarrollo modernos de los pai-
ses occidentales se debe a la introduccién de derechos de
propiedad intelectual. Sélo recientemente se ha comenza-
do a cuestionar seriamente dicha suposicién (por ejemplo
Michael Boldrin, Against Intellectual Monopoly) partiendo
de la idea de que la propiedad intelectual dificulta la in-
novacién que parte de inventos o ideas ya establecidos,
obligando a dar costosos giros para mejorar un bien ya
existente. Si se hubiese, como se apunta en el libro, paten-
tado la idea del auto los autos modernos no habrian mejo-
rado de la forma en que lo hicieron. El auto en esencia es
el mismo que hace cien afios, sélo que mejorado en todas
y cada una de sus partes, partiendo de lo que ya existia. Si
el auto estuviese patentado como tal para innovar habria
que recurrir a disefios como la oruga o el maglev (vehicu-
los movidos por campos magnéticos) para mejorar el bien,
lo cual dificultaria enormemente la mejora o la haria muy
costosa. La investigacion en farmacia, por ejemplo, esta
patentada y por lo tanto no podemos mejorar un com-
puesto sobre si mismo sino que tenemos que disefiar uno
completamente nuevo. En opinién de los autores esto difi-
culta la innovacidén y el aprendizaje y ponerlo de manifies-
to con explicaciones detalladas, o cuando menos el mero
hecho de discutirlo es uno de los grandes aciertos del libro
a nuestro entender. El mero hecho de medir la innovacién
en numero de patentes contribuye a esta confusidn, pues
oculta el hecho de que muchas de estas patentes se ha-
cen simplemente para proteger patentes ya existentes y
no tienen utilidad mas que defensiva y oculta también mu-
chas innovaciones (como en la organizacién empresarial)
que no estdn protegidas por la propiedad intelectual.
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Los aspectos que destacaria como mds discutibles del
libros son especialmente dos. El primero es su justificacion
de la intervencidn estatal en el ambito de la innovacidn y
el aprendizaje. Para ello recurre a la argumentacion tipica
de los fallos de mercado, bienes publicos y externalida-
des negativas y positivas habituales en los tratados con-
temporaneos de economia. Uno de los argumentos que
usan los autores para justificar las politicas de promocidn
del aprendizaje es el de que estas producen externalida-
des positivas y por tanto deben ser promovidas por los
poderes publicos. Creo que es legitimo discrepar de esta
afirmacién, pues en linea con lo anteriormeente expuesto
a respecto la educacién no toda innovacién tiene porque
resultar beneficiosa, y ain siéndolo no lo es para todo el
mundo por igual. Para algunos puede ser incluso un mal,
pues la calificacién de algo como un bien es subjetiva. Por
ejemplo una innovacién bélica no es percibida por todos
como algo a incentivar. Otras dirdn que no tiene mucha
I6gica inventir recursos publicos innovar en juegos como
el famoso Pokemon Go, calificado por unos como un gran
juegoy por otros como una absurda pérdida de tiempo. Lo
[égico seria que los que quieran jugar se paguen su juego
y que no se destinen recursos, en el caso de que se haya
hecho a ese tipo de innovaciones. Porque otro problema
de esto es determinar politicamente cuales deben ser las
lineas correctas de investigacion o aprendizaje, algo que
me temo resultaria en bisqueda de rentas por parte de
grupos de interés cientificos interesados en calificar sus
investigaciones como estratégicas o prioritarias, pues sdlo
discrecionalmente se puede determinar la importancia re-
lativa de cada potencial investigacion.Ademas habria que
incorporar criterios de justicia, pues como puede ser legiti-
mo obligar a alguién a financiar con sus impuestos una in-
novacién que potencialmente puede llevarle a la ruina a él
0 a su empresa. ;Por que un agente de viajes por ejemplo
tiene que financiar apps de internet que lo pueden arrui-
nar? No serfa justo que este pudiese impedir la innovacion
pero tampoco lo serfa obligarle a financiar algo que le pu-
diese danar seriamente. Los autores, es cierto discuten al-
gunos de estos argumentos, en especial el ludismo y la po-
sible caida de salarios derivados de la innovacidn, pero no
usan argumentos de justicia sino de eficiencia a la hora de
plantear sus politicas, que consistirian en que el gobierno
intervinise para intentar corregir las disfunciones que pro-
vienen de la innovaciodn con subsidios o ayudas salariales.

Los autores elaboran también una elaborada argu-
mentacion relativa a la teorfa de los bienes publicos, segun
la cual los mercados dejados a su libre albedrio no produ-
cirfan la suficiente cantidad de innovacién y aprendizaje
que sociedades como las nuestras precisan, y por tanto
el gobierno deberfa tomar sobre sus hombros buena par-
te de los costes de financiarla. El problema aquf radica en
que nadie sabe cual es la cantidad correcta de innovacidn
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necesaria en una sociedad, como tampoco sabe ni puede
saber cuales son las dreas en que dicha innovacién es mas
precisa ni por supuesto cual es la cantidad adecuada de
recursos que deben ser asignados a tales politicas. De he-
cho el propio concepto de innovacién es ambiguo, pues
puede ir desde una mejora en la organizacién de una em-
presa hasta el disefio de una app para teléfonos mdviles y
tampoco se puede determinar cual es la que puede ofre-
cer mas beneficio potencial. Los gobiernos, por alguna
extrafia cuestién prefieren apostar por innovaciones en
sectores punteros de tecnologfa y desprecian a efectos de
politica publica innovaciones en sectores como el turismo
o la hosteleria, que son considerados como mas atrasados
y no forman parte de los grandes progrmas de |+D+l de las
grandes agencias y ministerios de tecnologia occidentales.
Por ejemplo la innovacidn en las franquicias realizada por
Ray Kroc en McDonald’s resulté en espectaculares resul-
tados econdémicos tanto para la firma como para la eco-
nomia e imagen cultural de los Estados Unidos, pero no
son vistas dentro de este paradigma como innovaciones
productivas. Si la innovacidn se realizase por ejemplo en
nanotecnologias si lo seria, aunque sus resultados econé-
micos y sociales no fuesen tan satisfactorios.

La otra afirmacién que a nuestro entender puede ser
discutida es la que se refiere a la proteccién de la industria
innovadora frente a la competencia extranjera. Los autores
recuperan el viejo sofisma de la industria infantil para justifi-
car la restriccién del libre comercio en el ambito de la inves-
tigacién. Segun este argumento las industrias innovadoras
de reciente creacién, las famosas startups, no se podrian
desarrollar correctamente en un ambiente de plena compe-
tencia internacional pues las industrias radicadas en paises
emergentes con menores costes salariales o con mayores
ayudas estatales practicarian una suerte de dumping en la
innovacién que impediria sobrevivir a las locales. El proble-
ma aqui es cuando considerar que la industria infantil se
convierte en adulta o incluso determinar en que consite una
industria infantil. De hecho siimpedimos la competencia ex-
terior y definimos como innovadora una industria podemos
hacer que cualquiera de esas startups sea rentable el tiem-
po que los gobernantes decidan, por absurda que se sea la
industria o ineficiente que sea la innovacion.

Como podemos observar la mayor parte de los ar-
gumentos de los autores en defensa de las politicas de
innovacién no son mas que una reformulacién de los vie-
jos argumentos que justifican la intervencién estatal en el
ambito econdmico, eso si muy bien argumentada y con
reformulaciones interesantes en la teorfa de los fallos del
mercado, como lo es por ejemplo su debate sobre los pro-
blemas de coordinacién del mercado o sobre las miopias
temporales del mercado o sobre la ineficiencia delos mer-
cados de capitales a la hora de asignar los fondos necesa-
rios paralainnovacidn. El interés estd en destacar los fallos
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del mercado y en justificar la correccidon estatal de tales
fallos. Pero no se muestra igualmente critico con los fallos
del estado a la hora de asignar recursos o en cuestion de
miopia temporal, que pusieran ser ain mds acentuados.
De todas formas y para concluir quisiera recomendar su
lectura, se esté o no de acuerdo. Es un libro honrado y
que analiza todos y cada uno de los puntos con mucho
detenimiento y justifica con solvencia sus conclusiones.
El Unico defecto que cabria asignarle es el de idealizar la

Fontaine, GUILLAUME. El andlisis de poli-
ticas publicas. Conceptos, teorias y méto-
dos. Anthropos y FLACSO Ecuador, Bar-
celona, 2015

“El Estado esta de moda, y con él, las politicas publi-
cas” (Fontaine, 2015: 1). Al iniciar su obra con esta frase,
el autor aclara de entrada el supuesto fundamental que
anima su trabajo: la vigencia plena del analisis de politicas
publicas como herramienta imprescindible para la com-
prension y el mejoramiento de la accién publica contem-
poranea.

Lejos de ofrecer otro manual de politicas publicas, li-
mitado a actualizar el estado de la literatura especializada,
el profesor Fontaine se dedica a repensar desde una pers-
pectiva critica y reflexiva el origen, la trayectoriay el estado
actual del campo de estudio, formulando una propuesta
analitica original sobre el rol de las politicas publicas fren-
te a la complejidad, diversidad y dinamismo imperantes
hoy en la esfera publica. Se trata, como puntualiza Joan
Subirats en el prélogo, de un producto acabado, fruto de
la dilatada trayectoria académica del autor, elaborado en
un formato util no solo para estudiantes y académicos sino
también para practicantes y operarios. Su énfasis en Amé-
rica Latinay el Caribe, regién a la que Fontaine ha dedicado
su extensa labor investigativa sobre politicas ambientales
y energéticas, refleja ademas el interés por respaldar el in-
cipiente proceso de desarrollo de la disciplina en un area
geogrdfica que, como repetidas veces menciona el autor
en sus clases y conferencias, tiene un inigualable potencial
para los estudios comparados.

La estructura del libro es congruente con esta pers-
pectiva, haciendo hincapié en los aspectos fundamenta-
les que deben abordarse en cualquier analisis de politicas
publicas que se precie de tal. Luego de las aclaraciones
epistemoldgicas demandadas por este sui generis cam-
po de estudio (capitulo 1), Fontaine revisa su trayectoria
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intervencidn estatal en relacién a la innovacidn, en la linea
de autores como Mazzuccatto y su Estado emprendedor y
descuidar un analisis mas detallado de las verdaderas in-
tenciones de los agentes estatales, que podria quizas lle-
var a los autores a unas conclusiones bien distintas.

Miguel Anxo Bastos Boubeta
Profesor titular de Ciencia Politica y de la admnistracién.
Universidade de Santiago de Compostela

histdrica (capitulo 2) y las transformaciones recientes
que han modificado el contexto disciplinario (capitulo 3),
para luego construir un panorama de los principales en-
foques tedricos (capitulo 4) y metodolégicos (capitulo 5)
que, consistentemente articulados, sirven para estudiar
las principales problematicas del campo y aportar conoci-
miento robusto en torno a ellas.

M3s que seguir a pie juntillas al autor en el curso de sus
reflexiones, vale la pena enfocarse en las ideas claves que
componen su propuesta analitica, formuladas en atencién
a un conjunto de interrogantes fundamentales. Estas pre-
guntas estructuradoras son ¢qué son las politicas publicas?;
(coémo estudiarlas?; ;qué factores contextuales han incidido
en lareconfiguracién del andlisis de politicas?; y, finalmente,
considerando su estado actual, ;cudles elementos analiticos
retnen potencial para hacer avanzar la disciplina?

Fontaine hace un recorrido por las diversas concep-
tualizaciones elaboradas en torno a la nocién de politica
publica para subrayar su caracter polémico y debatido. La
doble fuente de sentido del concepto —practica, vincula-
da al discurso politico, y académica, de origen analitico- se
refleja en las articulaciones complejas que cada definicion
teje entre el enfoque tedrico adoptado, el tipo de proble-
mas priorizados y las respuestas ofrecidas a los mismos.
Esta heterogeneidad no es para el autor superable; mas
que a un acuerdo, a lo que se puede aspirar es a un debate
entre posturas subjetivas.

Fijando los limites de este debate, Fontaine suscribe
la definicion sugerida por Muller y Surel, quienes entien-
den la politica publica como un “acervo de decisiones y
actividades que resultan de interacciones entre actores
publicos y privados, cuyos comportamientos estan in-
fluenciados por los recursos disponibles y por unas reglas
institucionales que atafien tanto al sistema politico como
al dmbito sectorial de intervencién” (Muller y Surel en
Fontaine, 2015: 25). Tres son los atributos fundamentales
de esta conceptualizacidn. El primero, en ruptura con las
perspectivas estadocéntricas, la idea de la politica como el
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producto de interacciones entre actores politicos, econd-
micos y sociales, es decir, entre el Estado, el mercado y la
sociedad. El segundo, el cardcter fundamental de las insti-
tuciones como variables explicativas. Y el tercero, la doble
dimensidn, sistémica y sectorial, del ambito de analisis de
las politicas.

La segunda interrogante que se plantea el autor
-;.cémo abordar el estudio de las politicas?- orienta el grue-
so de su obra. Siendo las politicas publicas un “telén de
fondo” de muchas investigaciones en ciencias sociales, en
las cuales la politica aparece como variable explicativa de
otros fenédmenos sociales, politicos o econédmicos, el apor-
te distintivo de esta disciplina reside en asumirla como su
objeto de estudio: una construccién analitica a ser expli-
cada, “un fendmeno social y politico especifico, empirica-
mente fundamentado y analiticamente construido” (Fon-
taine, 2015: 25).

Concebir la politica como variable dependiente pone
sobre la mesa su complejidad, demandando su descompo-
sicién tanto en términos temporales (las etapas del ciclo
de politica) como tematicos (sectores e instrumentos de
politica). El reto de la disciplina es, para Fontaine, bajar
a un nivel intermedio de teorizacién, desde el cual poder
observar el detalle de los procesos de politicas y articular
explicaciones en torno a sus problemadticas especificas, en-
tre las que se destaca el cambio, la falla, la terminacidn, la
incidencia de actores no-estatales y la emergencia de con-
secuencias no intencionadas.

Caracterizar el analisis de politicas publicas como dis-
ciplina conduce al autor a visitar articulada y sistematica-
mente sus implicaciones epistemoldgicas, tedricas y me-
todoldgicas. A nivel epistemoldgico, Fontaine cuestiona
la validez del dilema entre positivismo y constructivismo y
rechaza que se le atribuya a las posturas epistemoldgicas
una relacion directa y determinista con los enfoques me-
todolégicos, cuando, en realidad, tales posturas remiten a
debates tedricos.

Frente a la ruptura abierta entre empiricistas y po-
sempiricistas, que fractura el campo del andlisis entre
tedricos y practicos, el autor reivindica la necesidad de
partir de los principios popperianos realistas de la de-
marcacion y la falsabilidad. El primero permite centrar la
labor investigativa en fendmenos objetivos y discretos;
el segundo, concentrar los esfuerzos en la refutacion de
teorias mediante su contrastacion con la realidad empiri-
ca. Mas que ahogarse en disputas epistemoldgicas de al-
cance metafisico, el autor aboga por reconocer el carac-
ter dinamico de las ciencias y descender en su escala de
abstraccién al nivel tedrico, desde el cual resulta posible
evaluar “cierta consistencia entre un acervo de teorias”
(Fontaine, 2015: 22).

Los enfoques tedricos de andlisis de politicas se
pueden diferenciar de acuerdo con sus objetos, proble-
maticas y factores explicativos o interpretativos en tres
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categorias: enfoques racionalistas, neoinstitucionalistas
y cognitivistas. Los enfoques racionalistas, a partir de la
pregunta sobre por qué la gente actia de cierta manera,
enfatizan el rol de los intereses individuales como clave
del desempefio de las politicas. Este marco se posiciona
bajo el paraguas del paradigma conductista; sus principa-
les planteamientos han sido articulados por la escuela de
la eleccidn publica. Por su parte, los cognitivistas privile-
gian las ideas y creencias como factores claves, incluyen-
do teorias tan diversas en sus niveles de sistematizacidén
como la de los paradigmas de politica, los referenciales,
las coaliciones promotoras y la teoria critica. Finalmen-
te, las teorias neoinstitucionalistas, diferenciadas entre
corrientes histdrica, socioldgica y econdmica, se caracte-
rizan por analizar a las instituciones, sus cambios y con-
tinuidades, como variables determinantes que moldean
la politica.

Para Fontaine, estos enfoques, aunque rivales, remi-
ten a distintas temporalidades y privilegian diversas pre-
guntas de investigacion. El racionalismo atiende al corto
plazo y su énfasis estd colocado en los limites de la accién
colectivay los incentivos que orientan a los actores; el cog-
nitivismo apunta al mediano plazo y permite entender los
cambios de politicas; caso contrario al del neoinstituciona-
lismo, que, desde el largo plazo, contribuye a explicar por
qué ciertos cambios no son posibles.

El autor atiende con especial interés la dimensién me-
todoldgica del andlisis de politicas, cuestionando su des-
cuido generalizado en la literatura. Para el autor, el méto-
do no es mas que explicitar “cdmo vamos a proceder para
comprobar una hipédtesis” (Fontaine, 2015: 135). Su selec-
ciéon depende de multiples factores. El tipo de problema
a ser abordado, el momento en el que se encuentra, la re-
levancia otorgada a ciertas variables y el enfoque tedrico
asumido, son los m3s relevantes.

El autor identifica tres tipos de criterios que conver-
gen en los debates metodoldgicos sobre andlisis de poli-
ticas: el tipo de ejercicio analitico, bien explicativo o inter-
pretativo; la ldgica de investigacidn, inductiva o deductiva;
y el tipo de medicidn, cuantitativa o cualitativa. Fontaine
se decanta frente a estas dicotomias por una opcién cla-
ra. A su juicio, para hacer avanzar el andlisis de politicas
se requieren investigaciones explicativas (que establezcan
relaciones causales), deductivas (que partan de la teoria
para contrastarla con la realidad) y mixtas (que utilicen
mediciones cuantitativas y cualitativas para demostrar de
la manera mas rigurosa posible la causalidad).

En particular, el autor subraya la utilidad de dos mé-
todos que han venido ganando terreno en el andlisis de
politicas. El seguimiento de procesos y la comparacion de
pocos casos (N pequea) tienen la ventaja de que permi-
ten aislar variables y determinar si retinen la condicién de
suficientes y/o necesarias para que se produzca un deter-
minado fenémeno.
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La escogencia del método no es, sin embargo, total-
mente discrecional, ya que los diferentes enfoques tedri-
cos conducen a privilegiar determinadas soluciones me-
todoldgicas. Asi, mientras el racionalismo se encuentra
claramente alineado con los métodos cuantitativos y la
postura explicativa, el cognitivismo se interesa por aspec-
tos cualitativos que permiten construir interpretaciones,
y el neoinstitucionalismo se abre a una combinacién de
técnicas pero siempre en clave causal. Esta eleccién meto-
doldgica resuelve en buena medida la seleccion de las téc-
nicas de recoleccién y analisis de informacion, subsidiarias
para Fontaine de aquella.

Una tercera interrogante abordada por el autor re-
mite a la dimensidn practica de las politicas y se relaciona
con los factores histdrico-contextuales que han incidido
en la evolucidon del analisis de politicas, moldeando sus
oportunidades de teorizacién. La constatacion funda-
mental que ha revolucionado el campo ha sido la emer-
gencia de la gobernanza como “una forma de regulacién
de las relaciones entre los actores politicos, sociales y
econdmicos, en el ambito de la accién publica” (Fontai-
ne, 2015: 61). Fontaine se refiere a esta nueva modalidad
de gobernacidn como el producto de un triple descentra-
miento del Estado; hacia arriba, mediante la creacién de
regimenes internacionales; hacia abajo, via la descentra-
lizacién; y hacia afuera, como consecuencia del rol cen-
tral de las organizaciones no gubernamentales y otras
entidades no-estatales en la accién publica. Este dltimo
“descentramiento” se conecta con el segundo fendme-
no emergente considerado por el autor, referido a la cre-
ciente incidencia de actores no-estatales en las politicas,
bien a través de redes y coaliciones, bien por medio de
mecanismos de participacién y control social.

Finalmente, la dltima interrogante abordada en la
obra apunta a los elementos analiticos que retinen mayor
potencial en el actual estado de la disciplina. La conviccion
del autor sobre la superioridad analitica de los enfoques
neoinstitucionalistas estd asociada con el reconocimiento
de su capacidad de discutir teorias y problemas proceden-
tes tanto del campo racionalista como del cognitivista. “La
capacidad de procesar objeciones, problemas de otras dis-
ciplinas y otros enfoques tedricos es lo que precisamente
califica una teorfa para convertirse en paradigma” (Fontai-
ne, 2015: 129).

Entre las problematicas fundamentales del enfoque
neoinstitucional, destaca Fontaine, figura el estudio del
sistema de gobernanza como variable explicativa del di-
sefio de politicas. Se trata de un elemento-parte de una
agenda emergente que el autor juzga prometedora y so-
bre la cual se arriesga a mencionar algunos trazos:

Si asumimos que las instituciones inciden en la so-
ciedad y la sociedad crea instituciones, entonces, ;dénde
empieza y dénde termina este proceso? ;Cuando y por
qué cambian las instituciones? ;Cudndo y por qué dejan de
cambiar? (...) Esta es la agenda de los préximos afos, si
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queremos entender mejor y por qué cambian las politicas,
por qué fallan, por qué son mds o menos participativas
(etc.), y contribuir al disefio de politicas mas consistentes,
mas efectivas y mas eficientes (Fontaine, 2015: 176).

El valor de esta obra no puede exagerarse: es el pro-
ducto de una vida dedicada a investigar las vicisitudes de
las politicas publicas en una regién con muy poca experien-
cia en el campo. Su mayor aporte reside en una propuesta
analitica coherente en sus componentes epistemoldgicos,
tedricos y metodoldgicos, pensada para construir analisis
de politicas no solo rigurosos y sistematicos sino Utiles y
provechosos. Por ello, sus limitaciones y debilidades resul-
tan dificiles de rastrear y mas aun de destacar. Valdria la
pena mencionar solo un par de ellas.

En primer lugar, la gran confianza que el autor depo-
sita en la convergencia de las agendas de investigacién en
torno al neoinstitucionalismo parece minusvalorar las di-
ficultades que pueden enfrentar estos enfoques al inten-
tar abordar problemdticas propias del racionalismo o el
cognitivismo. Es improbable pero sobre todo indeseable
que el neoinstitucionalismo intente igualar los estilizados
modelos racionalistas en el andlisis del comportamiento
individual, como es también objetable que el énfasis en
las instituciones permita observar con el mismo detalle los
discursos e interpretaciones de los actores, tal como son
estudiados en los trabajos de tintes cognitivistas.

En segundo lugar, la centralidad otorgada a los mo-
dos de gobernanza como variable explicativa, derivada del
énfasis en las interacciones entre actores, podria llevar a
incurrir en determinismos vy, especialmente, agravar el
estiramiento conceptual del que ya sufre la nocién de go-
bernanza. Ademas, bajo el paraguas de la gobernanza con-
vergen aproximaciones analiticas que pueden vincularse a
cada enfoque tedrico. ;Cdmo procesar los planteamientos
que enfatizan el rol clave de la negociacion estratégica en
los arreglos de la gobernanza? ;Y las propuestas que enfa-
tizan los universos discursivos y normativos en los que se
insertan estos arreglos?

Finalmente, la centralidad otorgada al disefio de poli-
ticas como problemdtica superadora de la segmentacion
del campo en etapas o fases de un ciclo lineal, aunque pro-
vechosa, puede resultar decepcionante. Si bien los instru-
mentos son, sin duda, una dimension tangible de la politi-
ca publica, estdn lejos de agotar la complejidad que rodea
estos fendmenos. La incidencia de creencias, discursos y
relaciones de poder exige colocar la mirada en elementos
menos tangibles pero no por ello menos relevantes.

En definitiva, esta obra constituye un imprescindible
insumo para un debate que, lejos de agotarse, encuentra
en la realidad empirica de este complejo y cambiante mun-
do nuevas sustancias combustibles con las cuales avivarse.

Carlos Miguel Rodrigues de Caires
Politélogo
Becario, FLACSO Ecuador
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y especialista de mediacion. Doctora por la Universidad Complutense por la tesis Mediacién en situaciones de
dependencia. Lda. en Sociologia y Diplomada en Trabajo Social por la Universidad Complutense de Madrid. Asistente
Social desde 1979. Experiencia profesional en diversos ambitos, entre los que destaca la Direccién General de
Bienestar Social de la Las Palmas de Gran Canaria. Autora de libros y articulos sobre mediacién en situacién de
dependencia, historia del trabajo social e innovacién docente. Sus lineas de investigacién atienden a los temas de
mediacién, Trabajo Social e innovacién educativa.

Planeacién Metropolitana, Politicas Ptblicas y Gobernanza Territorial: Origenes y Fundamentos Conceptuales
Francisco Javier ROSAS FERRUSCA

Licenciado en Planeacién Regional por la Universidad Auténoma del Estado de México. Maestro en Proyectos
de Desarrollo Urbano porla Universidad Iberoamericana. Doctor en Administracion Publica por el Instituto Nacional
de Administracién Pablica (INAP), A.C. Cuenta con el Diplomado en Nuevos Enfoques de la Administracidn Publica
de El Colegio Mexiquense, A.C. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores (SNI) nivel I. Integrante del
Cuerpo Académico Planeacidn, Urbanismo y Medio Ambiente (CAPUMA). Perfil PRODEP. Premio IAPEM (2002),
otorgado por el Instituto de Administracion Publica del Estado de México (IAPEM), a la modalidad de Investigacion
Tedrico-Practica. De 2008 a 2012 fue Director de la Facultad de Planeacién Urbana y Regional y de 2012 a 2015 se
desempefié como Coordinador de la Unidad Académica Profesional Huehuetoca de la Universidad Auténoma del
Estado de México. Ha impartido mds de 55 cursos de licenciatura y maestria, y dirigido un total de 19 tesis, 17 de
licenciaturay dos de posgrado, particularmente de las licenciaturas en Planeacidn Territorial, Ciencias Ambientales
y de la Maestria en Estudios Urbanos y Regionales. Ha participado en procesos de re acreditacion de programas de
licenciatura ante la Acreditadora Nacional de Programas de Arquitectura y Disciplinas del Espacio Habitable, A.C.
(ANPADEH), el Consejo Mexicano de Acreditacidn de la Ensefianza de la Arquitectura, A.C. (COMAEA) y el Comité
de Acreditacion de la Licenciatura en Biologia, A.C. (CACEB). Ha sido fundador de los programas de Doctorado
en Urbanismo y de la Maestria en Estudios de la Ciudad, ambos reconocidos en el Padrén Nacional de Posgrados
de Calidad (PNPC) del CONACYT en donde funge como tutor académico. Como consultor ha participado en la
realizacion de los Planes de Centro de Poblacidn Estratégico de Nezahualcdyotl, Ixtlahuaca, El Oro y Atenco, Estado
de México y de Allende, Guanajuato. En la administracion publica estatal se ha desempefiado como Subdirector de
Inversién Estatal y como Subdirector de Planeacidn en la Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno del Estado
de México.
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Licenciado en Planeacién Territorial y Maestro en Estudios Urbanos y Regionales por la Facultad de
Planeacién Urbana y Regional. Subdirector Académico de la Facultad de Planeacién Urbana y Regional (FaPUR) de
la Universidad Auténoma del Estado de México (UAEM) de abril de 2016 a la fecha. Participacién como especialista
del “Programa Estatal de Accidn ante el Cambio Climético del Estado de México (PEACC)” (2014). Diplomado
en “Desarrollo Regional” por SEDATU/UNAM (octubre-mayo 2016). Director de tesis para la obtencién del Titulo
Profesional de Licenciado en Planeacidn Territorial y Ciencias Ambientales. Coordinador del Laboratorio de
Geomatica (2009 a2012), responsable del Sistema de Gestion de la Calidad con el proceso denominado Servicios de
Geomatica parala Planeacidn Territorial y Ambiental (2011), colaborador en el Programa Integral de Fortalecimiento
Institucional (PIFI), coordinador de la Licenciatura en Planeacién Territorial (2012-2016) y responsable del Comité
Curricular de la Licenciatura en Planeacidn Territorial de acuerdo a lo establecido en sesién ordinaria y conjunta de
los H.H. Consejos de Gobierno Académico (Febrero de 2014) de la FaPUR de la UAEM.

Karla Cecilia COLIN PLATA

Licenciada en Planeacién Territorial por la Universidad Auténoma del Estado de México. Facultad de
Planeacién Urbana y Regional. Postulante a Maestria en Calidad Ambiental-UAEM. Actualmente forma parte de la
empresa 3M MEXICO en la divisidn de seguridad de transito y tréfico, en el drea de proyectos de movilidad urbano
metropolitano y mantenimiento y conservacién de carreteras. Ha sido analista de desarrollo metropolitano del
municipio de Toluca y consultor en agencias nacionales como APLA CONSULTORES, participando en proyectos de
ordenamiento territorial y planeacién urbana en estados como Coahuila y Estado de México y GIZ COOPERACION
ALEMANA PARA EL DESARROLLO como analista de proyectos de planeacién ambiental y calidad ambiental de Ia
Zona Metropolitana del Valle de Toluca. Participante en movilidad nacional en lineas de investigacion de turismo
de naturaleza y sus impactos territoriales, participante en temdticas de gobernanza metropolitana en foros de
discusién; integrante para la revision de manuales de dispositivos de seguridad de transito e ingenierfa vial en la
Ciudad de México y Estado de México.

Prevencién y resolucién de conflictos en torno al agua ante la construccion de obras hidricas:
Un caso de negacion de agenda en México

Rafael Ruiz ORTEGA

Es Maestro en Desarrollo Regional por el Colegio de la Frontera Norte (COLEF) y actualmente cursa un
Doctorado en Politicas Publicas en el Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas. Ha sido Profesor en
la Universidad Iberoamericana y asistente de investigacidon en diversos proyectos del COLEF. Sus lineas de
investigacion son: desarrollo Regional, desarrollo Agricola, Desarrollo econdmico, politicas publicas en materia
hidrica, analisis de conflictos sociales, entre otras. Tres de sus principales publicaciones son: (2014), “Redes de
cooperacién empresarial y competitividad en dos municipios agricolas de Sinaloa, México”, en Ra Himhai, 10(6),
131-150; (2015), “diagndstico y tendencias econdmicas del corredor Tijuana-Rosarito-Ensenada”, en Regidn y
Sociedad, 27(64), 221-257; y, (2016), “Convergencia de politica hacia la Gestién Integrada de Recursos Hidricos en
México” en Revista Mexicana de Administracién Publica” esta por ser publicado.

Incrementalismo presupuestal y disefo de politica publica:
Un andlisis de los programas presupuestarios del PEF 2010-2015

Gabriela TAPIA TELLEZ

Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en Ciencia Politica por FLACSO-México. Maestra en Politica
Publicay Administracién porla Universidad de Nottingham en Reino Unido. Actualmente es Profesora/Investigadora
dela Universidad Auténoma de la Ciudad de México en la licenciatura de Ciencia Politica y Administracién Urbanay
Tutora a distancia de la Maestria en Politica Publica Comparada en FLACSO-México. Miembro del Sistema Nacional
de Investigadores. Sus publicaciones e investigaciones se centran en temas de politica publica, politica social,
presupuesto y transparencia y rendicion de cuentas.
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Medir a ciegas. Evaluacion de desempeiio en la Cruzada Nacional contra el Hambre
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Doctor en Gobierno y Administracién Publica por el Instituto Universitario de Investigacién José Ortega y
Gasset. Asesor del Senado de la Republica en México, en las LIV y LXII Legislaturas y de la Cdmara de Diputados,
en10 legislaturas. Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, del Instituto Tecnoldgico
y de Estudios Superiores de Monterrey, del Instituto Internacional del Derecho y del Estado, de la Universidad
Auténoma de la Ciudad de México y de la Universidad Auténoma de Baja California, Campus Tijuana. Lineas de
investigacion Politicas publicas legislativas y transparencia y rendicion de cuentas.
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Posdoctorado por el Colegio de la Frontera Norte, doctor en Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional
en Autdnoma de México, Licenciatura en Ciencia Politica por la Universidad Auténoma Metropolitana Iztapalapa.
Profesorinvestigador enla Facultad de Economiay Relaciones internacionales, UABC, Tijuana. Miembro del Sistema
Nacional de Investigadores, Nivel 1. Lineas de Investigacién: Migracién y fronteras, politicas publicas, mexicanos
en Estados Unidos. Publicaciones recientes: “El modelo de Gobierno Abierto en América Latina. Paralelismo de las
politicas publicas de transparencia y la corrupcién”. En fconos, 53, FLACSO, Ecuador. ISSN: 1390-1249, septiembre
2015, “Migracidn, participacion electoral y contribucion econdmica de los migrantes mexicanos en su pais de
origen”, Revista, Encrucijada Americana, Afio 7, nim. 1, 2014, ISSN: 0719-3432, “La educacién no cruza la frontera.
Universitarios de UABC Tijuana y su relacién académica con universidades de California”, Frontera Norte, vol. 26,
ndm. 52, julio-diciembre, ISSN: 0187-7372.

Martha Cecilia Jaramillo Cardona

Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en estudios regionales por el Colegio de la Frontera Norte
de México. Maestria en desarrollo Regional de la Pontificia Universidad Javeriana Bogota Colombia. Docente e
investigadora de tiempo completo de la Facultad de Economia y Relaciones Internacionales de la Universidad
Auténoma de Baja California (UABC) en la ciudad de Tijuana. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores
Nivel 1y Reconocimiento Perfil Deseable en el Programa para el Desarrollo Profesional Docente (PRODEP) de
la Secretaria de Educacién Publica, México. Responsable de la Academia de Ciencias Sociales y Humanas de la
Facultad de Economia y Relaciones Internacionales. Lineas de Investigacidn: Descentralizacidn y politicas publicas.
Publicacionesrecientes: “Deportacidny violacidn de los derechos del migrante en ambas fronteras”. Convergencia,
Revista de Ciencias Sociales, vol. 22, nim. 69, septiembre-diciembre, 2015. “Las Politicas Sociales en México: La
inclusion de la visidon de Género como un proceso generador de Equidad”. Revista Andlisis Publico. Carrera de
Administracién Publica, Universidad de Valparaiso. Nimero 4, 2014. “Es México, sélo cambié de frontera: de la
vida rural al mundo citadino una experiencia de crecimiento personal”. Publicado en la Revista Trabajo y Sociedad
de Argentina, 2012. C. E.
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Criterios para la presentacién y
publicacién de originales

CONDICIONES DE PRESENTACION DE ORIGINALES

La entrega de originales se realiza mediante el envio de un correo electrénico a la direccién de correo electrd-
nico de la Secretarfa de la revista: “revistagapp@inap.es”. Los Gestores de la revista se encargan de los envios al
sistema OJS. Cuando un autor publica en OJS debe estar registrado como tal. Con la publicacién de su articulo, el
autor da su consentimiento para que los Gestores de la revista creen, si no existiera, un registro de usuario con los
datos proporcionados por el autor. Cuando se produzca, el autor recibird en su cuenta de correo la informacién de
registro e instrucciones para el cambio de contrasefia. El autor autoriza asimismo a utilizar su cuenta de usuario a
los Gestores de la revista para realizar, cuando sea necesario, el envio de articulos a publicar.

Los trabajos deberan ser originales e inéditos.
Los trabajos pueden ser enviados en espafiol o eninglés.

Solamente serdn sometidos al proceso de evaluacién aquellos trabajos que se ajusten a los criterios formales
exigidos.

EVALUACION Y ACEPTACION DE ORIGINALES

La Secretaria del Consejo de Redaccidn remitird al autor acuse de recibo de su trabajo. Asimismo, en un plazo
que no excederd de un mes desde la recepcion del original, le comunicara si el trabajo ha sido admitido al proceso
de evaluacién o si se ha dispuesto su rechazo por no cumplir los criterios formales o editoriales. La fecha de admi-
sidn a la evaluacion se considerard como “fecha de recepcién”, y asi constara en la publicacidn.

Todos los trabajos que cumplan los criterios formales y editoriales serdn sometidos a un proceso de evalua-
cién andnima por dos expertos externos. Si existiese contradiccion entre los informes de los dos evaluadores, se
procederd a una tercera evaluacidn que se considerara definitiva.

El texto de los articulos que se entregue a los evaluadores no incluird expresiones que hagan referencia a la
identidad del autor o autores.

Bajo ninguna circunstancia se revelarad la identidad de los evaluadores y sus informes motivados seran decisi-
vos a la hora de que el Consejo de Redaccidn entienda procedente o no la publicacidn de los trabajos.

En un plazo maximo de seis meses (que podra ampliarse en circunstancias extraordinarias) a partir de la fecha
de admisidn a la evaluacién del trabajo, el Consejo de Redaccién remitira al autor los resultados de la misma que
podran ser: a) Publicable en la versién presentada; b) publicable con modificaciones. Se acepta, pero se solicita al
autor que corrija las revisiones que se especifican en el informe de evaluacién. Las modificaciones a realizar pue-
den ser formales o de contenido; c) no publicable; y d) se considera que el texto es de alta calidad y rigor cientifico,
pero inapropiado para la linea editorial de la revista Gestidn y Analisis de Politicas Publicas. Al autor se le indicar3,
en su caso, el tiempo de que dispone para realizar las correcciones pertinentes, solicitdndole ademas un breve
informe explicativo donde se detallen los cambios introducidos y/o la justificacién de prescindir de las modificacio-
nes. El Consejo de Redaccidn se reserva el derecho de efectuar correcciones gramaticales y sugerencias de estilo
en los trabajos evaluados. La fecha de entrega del articulo corregido, junto al informe respectivo, se considerara
como “fecha de aceptacidon” que constard en la publicacién.
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CRITERIOS FORMALES DE PRESENTACION DE ORIGINALES

Los trabajos deben ser presentados exclusivamente en formato electrénico, en procesador de textos Word
for Windows, en tamafio DIN A4, a un espacio y medio atendiendo a margenes normalizados a cada pdagina. No se
establece una extensién maxima, pero se sugiere que los trabajos propuestos para la seccién de Estudios no exce-
danlas 10.000 palabras, incluyendo notas y referencias bibliogréficas; y que los trabajos considerados Experiencias
y Casos no excedan las 8.000 palabras, incluyendo notas y referencias bibliograficas.

Titulo, resumen y palabras clave

En archivo aparte el autor o autores deben enviar sus datos completos (institucion a la que estan adscritos,
direccién postal, direccion electrénica y teléfono) y una breve resefia curricular (maximo 100 palabras) en la que
incluyan grado académico, institucion a la que pertenecen, puestos profesionales relevantes, lineas de investiga-
cién y principales publicaciones.

El titulo del articulo deberd presentarse en espafiol y en inglés. Se recomienda que en espafiol no exceda de
100 caracteres (incluyendo espacios).

Cada trabajo debe acompafiarse de un resumen de no mas de 200 palabras, tanto en espafiol como eninglés,
y de una serie de palabras clave (maximo siete), preferentemente no incluidas en el titulo, e igualmente en espafiol
y eninglés.

Graficos y tablas

Los graficos, tablas, cuadros, mapas y otros dibujos e imdgenes llevaran un titulo, deberan integrarse dentro
del texto e ir numerados consecutivamente. Cada uno de ellos indicard su fuente de procedencia. Asimismo, se
adjuntara un archivo aparte con todas las imdgenes con tamafo y resolucidn suficiente para su visualizacién en
pagina web

Citas y referencias bibliograficas

Las citas en el texto deben hacerse entre paréntesis por autor y afio, seguido de la pagina o paginas citadas
(Lindblom, 1959: 79). Si se cita el trabajo de dos autores debera incluirse el apellido de los dos unidos por la
conjuncién “y”. Si se trata de tres o mas autores, es suficiente citar el primer autor seguido de et al. Si se citan
varios trabajos de un autor o conjunto de autores correspondientes a un mismo afio, debe afiadirse las letras
3, b, c..., después del afio indicado, tanto en el texto como en el apartado final de “Referencias bibliograficas y
documentales”. Asimismo, en este apartado si deben figurar todos los autores no mencionados al hacerse uso

de et al en las citas.

Las notas deben ir a pie de paginay el autor debe asegurarse de que estas notas y las citas incluidas en el texto
coincidan con los datos aportados en la bibliografia final.

Las referencias a prensa deberdan incluir, cuando sea pertinente, el titulo del articulo que se cita entre comi-
llas y, en todo caso, el nombre de la publicacidn en letra cursiva, la fecha de publicacién y, si procede, la pagina o
paginas. Por ejemplo:

e The Economist, 27 de enero de 2008.
e Toner, R,, “New Deal Debate for a New Era”’, The New York Times, 1 de agosto de 2007.
e  ElPais, 9 de marzo de 2002: 28.

Al final del texto —en un apartado titulado Referencias bibliograficas y documentales— debe incluirse, por
orden alfabético, el listado completo de la bibliografia y otras fuentes. Se deben seguir los siguientes formatos:

Libro:

e Meny, I. y Thoenig, J.C. (1992), Les politiques publiques. Paris: PUF.
e Weber, M. (1964 [1922]), Economia y sociedad. México D.F.: Fondo de Cultura Econdmica.

Si la publicacion es electrénica, deberd indicarse el DOI o la direccién de Internet (URL) donde se encuentra
disponible el texto.

e Demetriades, J., ed., (2009), Gender and Governance, Brighton: Bridge. En linea: <http://www.bridge.ids.
ac.uk/reports/Governance_SRC_final.doc> (consulta: 14 abril 2011).
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Trabajo en un libro colectivo:

e Sabatier, P.A. y Jenkins-Smith, H.C. (1999), “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment”, en P.A.
Sabatier, ed., Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press.

Articulo:

e Goodsell, C. (2006), “A New Vision for Public Administration”, Public Administration Review, 66(5): 623-635.
e Lombardo, E. y Meier, P. (2006), “Gender Mainstreaming in the EU. Incorporating a Feminist Reading?”,
European Journal of Women Studies, 13(2): 151 —166. DOI: 10.1177/1350506806062753 (consulta: 14 abril 2011).

Pagina web: Si la publicacidn esta disponible exclusivamente en internet.

e  Schmitter, P.C. (2004), “On Democracy in Europe and the Democratization of Europe”, Documentos de
Trabajo Politica y Gestidn 1. Madrid: Universidad Carlos 11l de Madrid. En linea: <http://www.uc3m.es/uc3m/
dpto/CPS/schmitter.pdf> (consulta: 14 abril 2011).

Se recomienda evitar el uso de palabras en idioma distinto al espafiol y de neologismos innecesarios. En caso
de que su uso fuera necesario por no existir traduccidn satisfactoria al espafiol, se pondra en letra cursiva.

La primera vez que se utilicen siglas o acrdnimos deberan escribirse entre paréntesis precedidos por el nom-
bre completo.

Afin de resolver las dudas que pudieran surgir acerca del cumplimiento de las normas de publicacidn, los au-
tores pueden tomar como referencia los criterios de la American Psychological Association (APA).
Numeros DOI

Todas las referencias bibliogrdficas deberdn llevar su correspondiente n.° DOI. Los articulos publicados en la
revista contienen un nimero elevado de referencias, aquellos que dipongan de DOI deben incorporarlo. Para
conocer el DOI de un articulo citado puede acceder a la direccién http://search.crossref.org/, que dispone de una
efectiva utilidad de bidsqueda.

ESTRUCTURA DEL ARTiCULO

Todos los articulos deberdn seguir el modelo de redaccién IMRyD (Introduccién, Metodologia, Resultados y
Discusién).

DERECHOS Y OBLIGACIONES DE LOS AUTORES

Los autores ceden al INAP los derechos correspondientes al trabajo publicado en la revista, incluidos, con
cardcter exclusivo e ilimitado, los derechos a reproducir y distribuir el texto en cualquier formato o soporte (im-
presion, medios electrdénicos o cualquier otra), ademas de los de traduccidn a cualquier otra lengua, sin perjuicio
de las normas particulares o locales aplicables.

El autor deberd enviar, junto al original, el formulario de declaracién formal, debidamente cumplimentado y
firmado. En la declaracién constard que el contenido esencial del articulo no ha sido publicado ni se va a publicar
en ninguna otra obra o revista mientras esté en proceso de evaluacion en la revista GAPP, comprometiéndose en
todo caso a comunicar de inmediato a la Direccidn de la revista cualquier proyecto de publicacién de dicho texto.

Criteria for manuscripts
delivery and publication

PROCEDURES FOR SUBMISSION

Articles delivery is done by email to the “revistagapp@inap.es” direction. Journal Managers take over the
articles upload to OJS system. When an author publishes in OJS must be registered as such. With the publication of
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his article, the author gives his consent to the Journal Manager to create, if it does not exist, an user with the data
provided by the author. The author will receive in your email account registration information and instructions for
password change. The author also authorized Journal Managers to use his user account, when necessary, to send
articles to be published.

Authors must submit a digital file for each original manuscript to the GAPP Editorial Offices at the following
email address: revistagapp(@inap.es

All submissions must be original manuscripts and unpublished work.
Manuscripts can be submitted in Spanish and English.

Only those manuscripts that adhere to the journal’s publication criteria will be considered for review.

REVIEW AND ACCEPTANCE OF MANUSCRIPTS

The Editorial Board’s office will confirm the receipt of each submission. Likewise, within no more than one
month from the receipt of any submission, the office will notify each author as to whether the manuscript has been
considered for review or has been rejected for failure to conform to the journal’s content or to its editorial criteria.

All works that adhere to the journal’s line of content and editorial criteria will be subject to an anonymous
peer-review by two external experts in the field. In case of disagreement between both peer-reviews, there will
be a third and final review.

It is imperative that authors remove from their submissions any information or references that may identify
them to reviewers.

The identity of the journal’s reviewers will not be revealed under any circumstances. The Editorial Board will
consider all peer reviews as decisive in order to proceed or not with the publication of a manuscript.

Within a maximum of six months (which could be extended under special circumstances) from the date in
which a manuscript is considered for review, the Editorial Board will notify the author about its decision as fo-
llows: a) to be published as submitted; b) to be published after revision. In this case, the manuscript is accepted
but the author is required to revise it in accordance to the peer-review suggestions. Such revisions might regard
a manuscript’s form or its content; c) not to be published; and d) the submission might be considered a work of
exceptional merit and high scientific standards, but not fitting with the editorial line of the Gestién y Analisis de Po-
liticas PUblicas journal. Authors will receive, if necessary, instructions regarding the deadline by which all revisions
should be completed, and will be requested to submit a brief explanatory summary detailing any changes made
to the original work and/or the reasons why any modifications have been avoided. The Editorial Board reserves
the right to make grammatical corrections and style suggestions to any reviewed work. The submission date of
a revised manuscript along with its explanatory summary will be considered as the “date of acceptance” and as
such will be noted in its publication.

SUBMISSION GUIDELINES AND MANUSCRIPT FORMATTING

All work must be submitted electronically in a Word for Windows processing system in DIN A4 and a 1 % spa-
ce format with standard margins throughout. There is no specific maximum page length, but it is suggested that
those works submitted to the “Estudios” section do not exceed 10,000 words, including notes and bibliographic
references, and those works considered as ‘“Experiencias y Casos” should not exceed 8,000 words, including no-
tes and bibliographic references.

Title, abstract and keywords

As a separate file, authors must provide their complete contact information (name, title or rank, affiliation,
electronic and postal addresses and telephone number) and a brief vita (maximum 100 words) indicating their
academic degree, institutional affiliation, relevant professional experience, research background, and most im-
portant publications.

The article’s title must appear in Spanish and in English. It is recommended that the Spanish title does not
exceed 100 characters (spaces included).

Each article must include an abstract of no more than 200 words, both in Spanish and in English, and a series
of key words (a maximum of seven, also in Spanish and in English), preferably not included in the title, to ensure
that readers can easily find the article online through internet search engines.
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Charts and tables

All graphs, tables, charts, maps and other images or figures must be accompanied by a title; they must be
incorporated within the text and should be consecutively numbered. Each of them must clearly indicate its source.

Text citations, footnotes and blibliographic references

Text citations must appear in parentheses showing the author and the year, followed by the page number(s)
(Lindblom, 1959: 79). When citing a work by two authors, both their last names, joined by the conjunction “y”,
must be included. In the case of three or more authors, the first author’s name followed by “et al”” should be cited.
When citing several works by the same author or several authors from the same year, the letters a, b, c..., should
be added after the year, both within the text and in the final section entitled ‘“Referencias bibliograficas y docu-

mentales”. This bibliographic section should also include all authors not mentioned in the text when using “et al”.

Footnotes must be included within the text. All references included in the footnotes and in-text citations
must coincide with the information provided in the final bibliographic section.

Any references to newspapers or magazines must cite, when available, the title of the article in quotation
marks, and always include the name of the publication in italics, the date and, if applicable, the page number(s).
For example:

e The Economist, 27 de enero de 2008.
e Toner, R, “New Deal Debate for a New Era”, The New York Times, 1 de agosto de 2007.
e ElPais, 9 de marzo de 2002: 28.

After the text, the article should finish with a section entitled ‘“Referencias bibliogréficas y documentales”
with a complete list of sources and bibliographic references arranged in alphabetical order. The following formats
should be used:

Book:

e Meny, |. y Thoenig, J.C. (1992), Les politiques publiques. Paris: PUF.
e Weber, M. (1964 [1922]), Economia y sociedad. México D.F.: Fondo de Cultura Econdmica.

Si la publicacién es electrdnica, debera indicarse el DOI o el URL donde se encuentra disponible el texto.

Demetriades, J., ed., (2009), Gender and Governance, Brighton: Bridge. En linea: <http://www.bridge.ids.ac.uk/
reports/Governance_SRC_final.doc> (consulta: 14 abril 2011).

Work in a collection of essays:

e Sabatier, P.A. y Jenkins-Smith, H.C. (1999), “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment”, en P.A.
Sabatier, ed., Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press.

Article:

e Goodsell, C. (2006), “A New Vision for Public Administration”, Public Administration Review, 66(5): 623-635.

e Lombardo, E. y Meier, P. (2006), “Gender Mainstreaming in the EU. Incorporating a Feminist Reading?”,
European Journal of Women Studies, 13(2): 151 — 166. DOI: 10.1177/1350506806062753 (consulta: 14 abril
2011).

Web page (when the publication is only available electronically in internet):

e  Schmitter, P.C. (2004), “On Democracy in Europe and the Democratization of Europe”, Documentos de
Trabajo Politica y Gestidn 1. Madrid: Universidad Carlos 11l de Madrid. En linea: <http://www.uc3m.es/uc3m/
dpto/CPS/schmitter.pdf> (consulta: 14 abril 2011).

The unnecessary use of words in languages other than Spanish and of neologisms is highly discouraged. If
the lack of an adequate Spanish translation should make such usage necessary, the words should appear in italics.

When used for the first time, all acronyms and abbreviations must appear in parentheses preceded by their
complete equivalence.

To clarify any questions or doubts regarding formatting and citation styles, please consult the guidelines pro-
vided by the American Psychological Association (APA).
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N.°DOI

All references must bear the corresponding N°. DOI. The articles published in this journal containing a large
number of bibliographic references, those with DOI assigned number should include it. If you don’t know the DOI
for one article, use the effective search utility from http://search.crossref.org/.

STRUCTURING THE ARTICLE

All items must follow drafting model IMR&D (Introduction, Methods, Results and Discussion).

RIGHTS AND OBLIGATIONS OF AUTHORS

Authors will grant INAP exclusive and unlimited rights to any work published in the journal, including the right
to reproduce and distribute the text in any format or medium (printed, electronic or otherwise) and the license to
translate it into any language regardless of any particular or local norms.

Along with the original manuscript, the author must complete, sign, and submit the journal’s Contributor Pu-
blishing Agreement. By this agreement, all contributors state that the essential content of any submitted work has
not been previously published nor is forthcoming in any other form of publication while the manuscript is under
review by the GAPP journal. All authors also agree to notify the editorial office immediately of any plans or projects
to publish the same work or related material.
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Anexo: Formulario de declaracion formal

il;,: — INAP

& e e =T
==

Revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas,
Instituto Nacional de Administracion Publica, Espana.
Sr. Director de la revista

Don (DOMa) .. e ,
29
........................................................................................ ,
como autor del articulo titulado “.......coooriiiie e
b3
....................................................................................... ,

manifiesto y hace constar que el contenido esencial del articulo no ha
sido publicado ni se va a publicar en ninguna otra obra o revista mientras
esté en proceso de evaluacion en la revista GAPP, comprometiéndose en
todo caso a comunicar de inmediato a la Direccion de la revista cualquier

proyecto de publicacion de dicho texto.

EnMadrid, a.....de..............oooeel . de...........

Fdo. (el autor): .......ooviiii
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Principios éticos

Los trabajos enviados para su publicacién en la revista GAPP habran de ser obras originales de quienes figuren
como autores de los mismos.

Se entenderd por plagio: la presentacion de un trabajo ajeno, ddndolo como propio; la inclusién de frases,
conceptos o ideas de otros autores sin citar su procedencia o citdndola de manera incorrecta; el empleo de citas
literales o parafraseadas sin indicar la fuente; y la utilizacién abusiva de frases e ideas de otros autores, atin citando
su procedencia.

Por otra parte, se considerara mala conducta cientifica: la invencién de la totalidad o parte de los datos de la
investigacion contenidos en el original enviado para su publicacién; la falsificacidn o manipulacién de los mismos;
los conflictos de autoria y la autorfa ficticia.

En el supuesto de que detecte algun caso de malas practicas o plagio, el Consejo de Redaccién propondra a
la Direccién del INAP la adopcién de las medidas que crea oportunas, recayendo en el autor o autores la responsa-
bilidad juridica o académica que corresponda por vulnerar derechos ajenos o los principios éticos aqui reflejados.

Ethical principles

Manuscripts submitted to GAPP Journal must be original works of the authors.

Plagiarism is understood to be: any submission of a manuscript of another author as an own original work; the
use of expressions, thoughts and ideas of another authors without a correct indication of their origin; the use of
quotes without specification of the source; and the abusive use of expressions and thoughts of another authors,
even if the source is included.

On the other hand, scientific malpractice is understood to be: the fabrication eitherin whole orin part of the
data from a research included in the submitted manuscript; the forge o the manipulation of the data; authorship
conflicts, and fictitious authorship.

The Editorial Board will propose to INAP the adoption of the appropriate measures in the case of plagiarism
or scientific malpractice. The authors will be responsible either legally or scientifically of the violation of the rights
of others or the principles previously enunciated.
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