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Evaluacion de politicas publicas:

el dificil reto de transitar del control-castigo a la mejora-aprendizaje

Talina Merit Olvera Mejia

Instituto de Administracién Publica de Hidalgo

l. Introduccion

La evaluacidn dentro del sector publico y de las politicas publicas ha estado generalmente ligada a la
idea de control y castigo, ademads de que suele ser una actividad que se realiza al terminar el programa o
la politica publica, con lo que se deja poco margen para mejorar la accion publica y lograr un aprendizaje
entre los involucrados tanto en el programa como en la evaluacién. Sin embargo, al ser la evaluacién una
actividad practica sus resultados deben ser utilizados, entre otras cosas, para mejorar el programa y las
politicas publicas, pues de no ser asi la actividad evaluativa careceria de sentido. Actualmente, una de las
lineas en el estudio de la evaluacidn tiene que ver con hacer de ésta la corriente principal dentro de las
organizaciones, es decir, que se convierta en una actividad cotidiana que a su vez genere aprendizaje, el
cual se vera reflejado en la mejora de la prestacién de los servicios.

Lo anterior hace imprescindible un estudio acerca del papel que la evaluacién estd desempenando en
México, a raiz de que las reformas legislativas de los ultimos afios han hecho obligatoria la evaluacién a
programas financiados con recursos federales. Asi, este trabajo tiene como objetivo hacer una reflexién
sobre estos temas a fin de que la evaluacién no se convierta Unicamente en un mandato legal y persista la
idea de control y castigo, sino por el contrario, que se convierta en una herramienta real al servicio de
directivos y servidores publicos para mejorar los programas y politicas publicas. En este sentido, también
hacemos referencia al papel que ha desempefiado la evaluacién dentro del Programa Escuelas de Calidad
(PEC) entre la comunidad escolar.

Para lograr el objetivo planteado en el trabajo revisamos la literatura sobre evaluacién de programas
y politicas publicas, asi como la legislacién actual en México en materia de evaluacién. Respecto a la parte
empirica, analizamos cuatro escuelas primarias en el estado de Hidalgo que formaron parte del PEC desde
sus primeros afios de implementacidn. A través de entrevistas con directoras, docentes y padres y
madres de familia conocemos la idea que persiste respecto a la evaluacién, considerando que el PEC
pretende hacer de la evaluacién una actividad constante que sirva como retroalimentaciéon en la
elaboracidn de los programas anuales de trabajo dentro de las escuelas.
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Il Evaluacioén: de su concepcién tradicional a su institucionalizacién en México

Para comprender por qué prevalece la idea entre las personas de evaluacién como instrumento de
control o castigo hay que mirar a los origenes de la evaluacién misma. Esta nacié en un tiempo donde se
crefa que las mejoras a los programas sociales vendrian a través de intervenciones racionales,
consideracion que estd implicita en muchas de las definiciones de evaluaciéon. La evaluacién
tradicionalmente ha estado limitada a los resultados, ha sido vista como una actividad a posteriori, con el
evaluador como el principal protagonista que se abstrae de la influencia de agentes sociales, e incluso de
los decisores, y que da su veredicto sobre el logro o no de objetivos. Asi Tyler definié la evaluacién en
1949 como el “proceso para determinar en qué medida los objetivos de un programa se habian
alcanzado”, y es hasta nuestros dias que ha perdurado esa imagen retrospectiva asociada a objetivos y
resultados en la evaluacidn. Tyler realizé las primeras evaluaciones a programas educativos en los afios
treinta mediante su modelo orientado hacia los objetivos que debian alcanzar los alumnos, lo primero era
definir claramente los objetivos (que debian expresarse en términos conductuales u observables) y
después evaluarlos a través de las pruebas correspondientes para determinar si se habian alcanzado o no.
Debido a que fue en el dmbito educativo donde surgieron las primeras definiciones de evaluacion, ahi se
le relaciona con examenes que se realizan al final de cierto periodo y que se traducen en un aprobado o
reprobado por parte del alumno, lo que genera un castigo en caso de una calificacién reprobatoria.

La idea de evaluacidn vinculada a valorar los resultados e impacto de la politica y servir de base, en
teorfa, para decidir si se continda, modifica o termina con ella, se percibe como control o castigo cuando
al no valorarse el conjunto total del programa las decisiones se toman sélo en base a los resultados: ha
funcionado o no, y si no ha funcionado hay que terminar con el programa sin saber dénde pudo haber
estado el fallo y los posibles aciertos. No hay oportunidad de que durante el proceso se vaya conociendo
el rumbo de la politica o programa e ir haciendo modificaciones/mejoras en base a las actuaciones. Si se
da el caso de que no se termina con el programa se suelen crear mecanismos mas estrictos de control en
las labores que desempefian los servidores publicos para lograr los objetivos. Esto supone temor entre
ellos cuando es momento de llevar a cabo una evaluacién pues consideran que estas son para identificar
lo que estdn haciendo mal y ser acreedores de un castigo.

Actualmente esta visidn tradicional de evaluacién se queda corta para cumplir con las exigencias de
hoy en dia hacia el accionar del gobierno y transitar a una idea de evaluacion como mejora y aprendizaje.
Ante esto, desde los ultimos afios del siglo pasado surgieron visiones mdas amplias de evaluacidn,
definiciones mas sinérgicas que se referian a la evaluacion como “el proceso de identificar, obtener y
proporcionar informacién util y descriptiva acerca del valor y el mérito de las metas, la planificacidn, la
realizacién y el impacto de un objeto determinado, con el fin de servir de guia para la toma de decisiones,
solucionar los problemas de responsabilidad y promover la comprensién de los fenédmenos implicados”
(Stufflebeam, 1987:183). A partir de aqui, la evaluacién empieza a ser entendida, al menos en la teoria,
como una actividad que se lleva a cabo incluso antes de que se ponga en marcha el programa, con una
visién integral, mostrando preocupacién por una utilidad efectiva y practica de las evaluaciones, ademas
de vislumbrar su componente plural y participativo.
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Aterrizando en nuestro pais, México comienza en la década pasada a realizar esfuerzos por
institucionalizar la evaluacidn, es decir, avanzar para que la evaluacidn se vuelva parte de las actividades
de la Administracion Publica, para ello la evaluacidn ha comenzado a ser obligatoria para los programas
que se financian con recursos federales con el propdsito de conseguir un uso eficiente del gasto y mayor
transparencia de la gestién publica’. Con la alternancia del Gobierno Federal en el afio 2000 se adoptaron
nuevos modelos de gestidon publica inspirados en técnicas gerenciales, lo cual tuvo efecto en la
evaluacidn. Los principales esfuerzos surgieron en 2004 cuando todos los partidos politicos aprobaron la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS) que establecid la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Su objeto fue la revision periddica del cumplimiento del
objetivo social de los programas de la politica de desarrollo social para modificarlos o suspenderlos total
o parcialmente. En 2006 el Congreso aprobd la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH). Estas dos leyes constituyen las piezas centrales de la Politica Federal de Evaluacién de México,
integrada por el SED, el PbR y la evaluacién de la politica de desarrollo social por parte del CONEVAL.

En el siguiente periodo presidencial (2006-2012) la idea de una Administracién Publica orientada a
resultados para “identificar las diversas actividades (insumos, gestién) que se desarrollan al interior de
una organizacion para entender cémo contribuyen al logro de los objetivos propuestos y a la generacién
de valor (producto, resultado, impacto)” (Ramos, Sosa y Acosta, 2011: 50) era parte prioritaria en la
agenda de gobierno. Con las reformas constitucionales realizadas en 2004 y 2006, se necesitaba ahora de
una herramienta que sostuviera el proceso de modernizacién administrativa y de gestién para resultados,
la herramienta fue la creacién e implantacién del SED. El objetivo era mejorar el desempefio de la
administracién publica en su regulacién, gestidn, procesos y resultados para satisfacer las necesidades de
los ciudadanos en la provisidn de bienes y servicios publicos. Las estrategias para lograr todo esto son,
por un aparte, la adopcién de un modelo de disefio del presupuesto basado en resultados que facilite la
rendicién de cuentas y genere los incentivos para que la APF cumpla las metas planteadas. Por otro lado,
evaluar el desempefio de los programas de gobierno y su impacto en la poblacidn.

Las iniciativas de 2004 y 2006 (LGDS y LFPRH) no estaban en principio integradas dentro de un
mismo sistema, el documento que integrd y alined los dos primeros esfuerzos evaluativos fue la
publicacién en marzo de 2007 de los Lineamientos Generales para la Evaluaciéon de los Programas
Federales (LGEPF) entre el CONEVAL, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de
la Funcién Pudblica (SFP). Con la expedicidon de estos Lineamientos habia ya un marco legal para la
evaluacion formado por la LGDS que cred en 2004 el CONEVAL, la LFPRH que en 2006 sefiala los
requerimientos y usos de los indicadores de desempefio, la reforma fiscal de 2007 que detalla el SED y
solicita que los estados y municipios adopten la gestion basada en resultados, los LGEPF de 2007, y el
acuerdo de 2008 para la implementacién del SED que pide un programa de evaluacién anual que incluya
los programas presupuestarios para ser evaluados y los tipos de evaluacidn que se llevaran a cabo. Con
estas reformas, las funciones de evaluacidn estan a cargo de dos dependencias de la APF como son la
SHCP y la SFP, ademas del CONEVAL como instancia técnica.

1 Ha sido en los ambitos de educacién y desarrollo social donde la institucionalizacién de la evaluacién a nivel federal ha ido
ganando terreno.
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Se adoptd entonces el PbR y la evaluacion de los programas gubernamentales como el inicio de un
nuevo tipo de gestién publica para resultados que modifica y mejora de manera estructural el proceso de
planeacion, programacion, aprobacion y ejercicio presupuestario. El PbR es un conjunto de procesos e
instrumentos que hacen que las decisiones presupuestarias tomen en cuenta los resultados obtenidos en
la aplicacion de los recursos publicos. Pero para asignar estos recursos publicos bajo el enfoque de PbR se
necesita un mecanismo de evaluacidn objetivo y transparente de los programas de gobierno asi como de
las instituciones que contribuya a orientar las asignaciones presupuestarias a partir de los resultados y la
eficacia, el instrumento fue el SED, el cual es el instrumento central de evaluacién de la administracion
gubernamental en la actualidad. El SED tiene por objeto vincular, la planeacion gubernamental, el disefio
y la implementacidn de los programas publicos con el proceso presupuestario. Asi entonces cuenta con
indicadores sobre cobertura, eficiencia, impacto econémico y social, calidad y equidad que permiten
monitorear las acciones del gobierno federal.

La evaluacién orientada a resultados y que retroalimenta el SED es de diversos tipos. La primera es la
Evaluacion de consistencia y resultados que incluye un analisis del disefio, de los resultados de la
planeacidn estratégica, cobertura y objetivo, y la satisfaccion de los beneficiarios de los programas
sociales; asi como del desempefio global de los programas federales para mejorar su gestion y medir el
logro de sus resultados con base en la matriz de indicadores. La evaluacion de disefio es obligatoria para
todos los programas nuevos durante su primer afio de operacion. Las demas evaluaciones son de
indicadores, de procesos, de impacto, y especifica.

Estas reformas en materia evaluativa reflejan que un elemento importante de la administracién
publica son los procesos de evaluacidn de sus politicas y de la organizacién, enfocados en la eficacia y
efectividad de la gestion y las politicas implantadas. Respecto al modelo seguido por la APF, la evaluacién
gubernamental se usa para dar racionalidad a la asignacién presupuestal, idea que proviene de la Nueva
Gestién Publica (NGP) y de la modernizacién de las administraciones publicas basadas en la medicién y la
mejora del desempefio (Zall y Rist, 2005 en Sosa, 2011: 106).

Con todas estas reformas no se vislumbra que la evaluacién en México pueda comenzar a transitar
hacia una idea que no esté arraigada a control o castigo. Pues la idea centrada en los procesos de la
evaluacién del desempefio del gobierno federal estd enfocada en un esfuerzo de modernizacién de la
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administracién publica del presupuesto programable del gobierno federal y “el SED constituye
bdsicamente una herramienta para priorizar recursos presupuestales” (Acosta, 2011: 146). Esto parece
indicar que los servidores publicos seguirdn guiando su trabajo hacia aquellos aspectos que se miden y
saben serdn evaluados, para que asi los programas en los que se desempefian continden con la
financiacién. Criterios que por lo general no tienen que ver directamente con la provisién del servicio con
calidad, perfeccionamiento del programa, mejora de la situacién social, o un involucramiento de las
partes interesadas en el proceso de evaluacién, pues se enfocan mds bien en aspectos cuantitativos. Al
no participar activamente las partes interesadas en la evaluacidn, estas no obtienen un aprendizaje de
este proceso y no se apropian de él para mejorar su desempefio diario, pues las evaluaciones son llevadas
a cabo por organismos externos que se encargan de recabar informacién y elaborar informes. Asi, las

personas involucradas en los programas se convierten en proveedores de informacién, pero no en
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participantes activos en la evaluacién del programa que les afecta (ya sea como servidor publico o

beneficiario). En el siguiente apartado establecemos a qué nos referimos con aprendizaje.
1. Evaluacion como aprendizaje

Dado que la evaluacion es una actividad orientada a la accién y tiene funciones especificas que la
distinguen de otras disciplinas o fases del proceso de politicas publicas, entre una de sus funciones
basicas podemos mencionar la mejora, debido a que la evaluacidn pretende ser una guia para quienes son
responsables de asegurar y mejorar la calidad del programa al racionalizar la toma de decisiones publicas.
Al pretender una calidad en el servicio y un perfeccionamiento en el programa, la evaluacién forma parte
del proceso diario que afecta a todos los involucrados en el programa, es una retroalimentacién que
utiliza los resultados para volver a planificar, gestionar y aplicar el programa. En este sentido, la
evaluacion también se convierte en un instrumento para mejorar el conocimiento y formacién de los
implicados en sus propios programas (Osuna, 2000). Una segunda funcidén tiene que ver con la rendicién
de cuentas, ya que al ser la evaluacién generadora de informacién (Osuna, 2000), debe dar respuesta a
las necesidades informativas del poder legislativo, de la Administracién y de la ciudadania acerca de las
actuaciones del programa.

Una evaluacidn es eficaz, entonces, si impacta en las decisiones tomadas, pues la evaluacién produce
y provee informacidn relevante para poder guiar e influir en las politicas gubernamentales. En la literatura
sobre evaluacién a nivel internacional ha dominado el tema sobre el uso de la evaluacién, debido a que
los administradores, politicos y ciudadanos estdn interesados en saber qué tanto las evaluaciones son
usadas para mejorar las politicas. Sin embargo, en México ain no hay suficientes estudios sobre este
tema. A pesar de este gran interés a nivel internacional por el uso de la evaluacidn, los estudios coinciden
en que raras veces la evaluacién logra cambios en las politicas.

Los evaluadores generalmente esperan que al exponer los hallazgos de la evaluacién se lograran
cambios en las creencias y opiniones de las personas. Pero esto ha sido poco comun debido a que los
responsables politicos o gestores dan poca atencién a sus resultados debido al modelo racional en el que
se fundamentan muchas evaluaciones; a la escasez de informacién basica relativa a las actuaciones o
personas a evaluar; a la entrega tardia de los resultados; a los resultados que no responden a las
necesidades de los decisores; a la forma de presentacidn de los informes y su lenguaje excesivamente
técnicos; a la elaboracién de los informes (no se hacen pensando en los decisores o gestores); y a las
resistencias al cambio en la organizacidn. Para evitar esta infrautilizacién de la evaluacién, Vedung (1997)
hace tres propuestas para fomentar la utilizacién de la valoracién:

1.Perspectiva centrada en la difusién (que los receptores conozcan los resultados): la poca utilizacion se
debe a las barreras que interfieren en la comunicacién entre los productores y los consumidores de la
evaluacidn, asi como a la elaboracién y difusiéon de los informes. La transmisién de resultados se
puede mejorar a través de documentos, folletos y resimenes orales que se pretende lleguen, de una
manera amena, al mayor nidmero posible de audiencia.

2. Estrategia centrada en la produccién (proceso de la evaluacién): las evaluaciones se desacreditan o se
archivan porque son irrelevantes o inadecuadas, en este sentido el proceso de evaluacién se debe
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adaptar para responder a las demandas y deseos de los receptores. Por ende, apoya la participacién
activa de los usuarios potenciales de la evaluacidn, lo que permite un aprendizaje durante el proceso
y un mayor compromiso con los resultados. Las evaluaciones deben acomodarse a las distintas fases
de madurez del programa: diferentes fases requieren diferentes valoraciones.

3. Metaevaluacion: la evaluacidn de la funcién valorativa general de una organizacién o de una unidad.

En este sentido, los usos de la evaluacién pueden ser muy distintos y entre los usos mds comunes
destacan:

e Uso conceptual. El receptor le ha prestado atencién a la evaluacidn, se ha interesado por ella, la ha
comprendido y por su mediacién ha adquirido algunas habilidades que no tenia antes, pero no han
puesto en marcha accién alguna o actuado en base a esos resultados (Vedung, 1997). Se busca mas la
capacidad general de influenciar la manera de pensar en los problemas y temas planteados sin que de
los resultados se derive una inmediata accién o cambio (Subirats, 1994).

e Uso instrumental. Son las acciones efectuadas por los tomadores de decisiones. Es cuando de los
resultados obtenidos de la evaluacidn se derivan acciones inmediatas o cambios en los programas de
actuacioén (Subirats, 1994).

e Uso del proceso. La nocion de uso de proceso sugiere que un individuo puede aprender algo o cambiar
sus creencias basado en la participacién en una evaluacién (Henry y Mark, 2003). Patton lo define
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como “... los cambios cognitivos, conductuales, del programa y organizacionales resultado del
compromiso en el proceso de evaluacion y de aprender a pensar valorativamente” (Patton, 2003: 230

citado por Fleischer y Christie, 2009: 159).

e Uso como legitimacién. La evaluacion se usa para justificar posturas previamente establecidas y
fundamentadas en otras razones, ya sean politicas, electorales, etc. También se utiliza para ignorar o
desacreditar aquellos resultados que se consideran perjudiciales.

Monnier (1995: 142) refiere que la utilidad social de una evaluacién depende de las condiciones de
apropiacién de sus conclusiones por parte de los actores sociales a los que va destinada, asi como de la
legitimidad que tiene ante quienes aplicardn las mejoras sugeridas por la propia evaluacidn. Si esto es asi,
el evaluador debe mantener una comunicacién constante con las personas interesadas en la evaluacién y
en el programa, es decir, debe responder a las necesidades de informacién de los decisores, gestores o
quienes piden la evaluacién. En la actualidad se acepta que la participacidn de las partes interesadas
aumenta el uso de la evaluacién, por lo tanto corresponde al evaluador identificarlos de manera oportuna
e involucrarlos constantemente durante el proceso de evaluacion.

En los aflos noventa, cuando las evaluaciones ya se llevaban a cabo en diversos paises, diversos
contextos y usando diversos enfoques y métodos, se puso especial atencién en la institucionalizacién de
la evaluacién (Sufflebeam, 1997 en Sanders, 2002: 254), lo que supuso un compromiso de las
organizaciones hacia la evaluacién. Muchas organizaciones en diversos sectores hicieron este
compromiso a través de la acreditacién, auditorias, informes de las politicas, guias, asignacion de
personal, o alguna otra evidencia tangible de inversidn en la evaluacién (Sanders, 2002: 254).
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Aunado a eso, actualmente el interés estd en la preocupacién de la calidad de las evaluaciones, lo
que origina la creacién de agencias que establecen estandares para la evaluacidon de programas. Esta
construccién de calidad en la evaluacidn incluye una serie de practicas dirigidas hacia la mejora de la
calidad de la evaluacién y su uso en la organizacion, y llevarla como la corriente principal, esto dltimo
significa que la evaluacidn esta en el primer plano del pensamiento y comportamiento de la organizacién
(Sanders, 2002). La evaluacidn se ha extendido a todas las areas y niveles del gobierno, lo que ha
generado que mucha gente tenga responsabilidades en evaluacién como parte de su trabajo. Sanders

(2002) menciona que la posicién de la evaluacién ha mejorado, pero ésta todavia no tiene una naturaleza
arraigada en las organizaciones y su influencia como proceso aun es limitada. Habla sobre mainstreaming

IN

(corriente dominante) al referirse al “proceso de hacer de la evaluacién una parte integral en las
operaciones diarias de las organizaciones” (2002: 254), en vez de ser puesto al margen del trabajo la
evaluacion se convierte parte de la rutina en el trabajo ético de las organizaciones si es una corriente

dominante.

En este tenor, el rol de la evaluacidn en el aprendizaje organizacional cobra relevancia, y se refiere no
a los cambios ocurridos por la informacién de la evaluacidn, sino a lo que las partes interesadas aprenden
por participar en el proceso de evaluacién, con lo cual el rol de la evaluacién se amplia. De acuerdo con
Sanders (2002), lo que busca es la eficacia de la organizacién (que se traduce, por ejemplo, en mejores
servicios) a través de muchas mentes trabajando juntas, compartiendo informacién y hacia una meta en
comun, lo cual se logra cuando hay una cultura del valor de la evaluacién y cuando sus labores hacen
continuo uso de la evaluacidn. Ailade que no es suficiente poner mas recursos en la evaluacidn si esta no
impregna la cultura de la organizacion.

Cuando hablamos de evaluacién como aprendizaje, nos referimos entonces a que lo mds importante
es generar conocimiento aplicable y no tanto el hecho de que una politica haya generado o no los
resultados esperados. La accién de aprendizaje puede darse como resultado de los hallazgos de la
evaluacién o como resultado de participar en el proceso de evaluacién (Henry y Mark, 2003).

De acuerdo con Preskill y Boyle (2008), en la bisqueda por mejorar el entendimiento de los
conceptos y practicas de evaluacidn entre las partes interesadas, y en un esfuerzo de crear cultura de la
evaluacién, muchas organizaciones han estado disefiando e implementando una variedad de estrategias
como un medio para ayudar a que sus miembros aprendan y se comprometan con las practicas
evaluativas. A esta actividad se le conoce en la literatura como Evaluation Capacity Building (ECB)* y
desde la década pasada ha estado atrayendo el interés de los evaluadores comprometidos con
incrementar el entendimiento de las partes interesadas en la evaluacién y construyendo una cultura y
prdactica evaluativa en las organizaciones. La definicidn mas citada se refiere a que “ECB es el esfuerzo
intencionado de desarrollar y mantener practicas dentro de las organizaciones para generar calidad en la
evaluacién y que hagan un uso rutinario de los procesos y practicas de evaluacion” (Stockdill, Baizerman y
Compton, 2002: 14 citados en Preskill y Boyle, 2008: 444). Para Preskill y Boyle (2008: 444) la:

2 Lo he traducido al espafiol como Fortalecimiento de la Capacidad Evaluativa. Sin embargo, al referirme a este concepto

mantengo las si%las ECB, debido a sunombre y siglas en inglés, y que es como se refieren a ella en la literatura internacional.
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“ECB involucra el disefio e implementacion de estrategias de ensefianza y aprendizaje que ayude a

que los individuos, grupos, y organizaciones aprendan acerca de lo que constituye una eficaz, util y
profesional prdctica evaluativa. El fin dltimo de la ECB es la practica evaluativa sostenible —donde los
miembros continuamente hacen preguntas relevantes, colectan, analizan, e interpretan datos, y usan los
hallazgos de la evaluacién para tomar decisiones y actuar. Para que una practica evaluativa sea
sostenible, los participantes deben contar con el apoyo de un lider, incentivos, recursos y oportunidades
de transmitir su aprendizaje sobre la evaluacién a su trabajo diario. La prdctica evaluativa sostenible
también requiere del desarrollo de sistemas, procesos, politicas, y planes que ayuden a integrar el trabajo
evaluativo en el rumbo de la organizacidn hacia el logro de su misién y metas estratégicas”.

Se podria entonces esperar que como resultado de que los miembros incrementen su conocimiento y
habilidades evaluativas y mejoren su actitud y creencias acerca de la evaluacidn: la evaluacién ocurriera
mas frecuentemente, los hallazgos de la evaluacion fueran usados mas a menudo para una variedad de
propdsitos (incluyendo la mejora del programa, asignacién de recursos, desarrollo de politicas y
procedimientos, programacion actual y futura, y manifestaciones de rendicion de cuentas), quienes
otorgan los fondos estuvieran mds propensos a continuar con el financiamiento o incluso ofrecer nuevos
recursos o incrementarlos, la organizacion fuera capaz de adaptarse a las condiciones de cambio de
manera mas eficaz, los lideres fueran capaces de tomar decisiones mas oportunas y eficaces, la
organizacién incrementara su capacidad para el aprendizaje (Preskill y Boyle, 2008: 447).

En México, Cardozo (2011) sefala que se espera que el evaluador recoja y juzgue evidencias, pero
también que actie como facilitador de un proceso de aprendizaje, lo que a mediano plazo implica un
cambio en su rol y en las caracteristicas requeridas para cumplirlo (interdisciplinariedad, habilidades de
negociacion, didacticas, etc.). En consecuencia, Thoenig propone redefinir la evaluacién como un proceso
de aprendizaje institucional, de transformacién de lo que conviene hacer, de las reglas y las identidades.
Para institucionalizar realmente esa evaluacidn, sefiala que es necesario algo muy diferente a establecer
procedimientos administrativos: crear las condiciones que se enfoquen a cambiar la teoria en actos de los
decisores, a modificar los modelos cognitivos y normativos que estructuran su visién del mundo, su
representacion de los problemas y su apreciacién de los instrumentos movilizados para actuar (Thoenig,
2002 citado en Cardozo, 2011).

Si avanzamos un paso mas, seria deseable lograr involucrar y lograr la participacién de la ciudadania
(beneficiarios) en los procesos evaluativos, puesto que el aprendizaje no se limita sélo a las
organizaciones, sino que también abarca a la ciudadania afectada/interesada en los programas y su
respectiva evaluacidn, quienes se volverian a su vez mejor informados no sélo de la problematica social,
sino también del proceso de evaluacién y sus beneficios. Aunque en materia de participacion Cardozo
(2008) senala que México ha avanzado en cuanto a legislacion se refiere, pero no ha puesto en practica
mecanismos que garanticen la efectiva participacién de los ciudadanos y grupos sociales organizados,
especialmente, en la gestion y evaluacién de politicas sociales en el ambito del gobierno federal. Y
aunque la participacion social es reconocida como un componente fundamental de la gestion y
evaluacién publicas en documentos de organismos internacionales, ain hay avances muy limitados en
estos ambitos, reflejados en la ausencia de condiciones propicias reales y de canales efectivos generados
por los gobiernos, los cuales parecen referirse a ella sélo en forma discursiva y con fines de legitimacion.
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Para finalizar este apartado, consideramos importante mencionar las tres perspectivas para impulsar

el aprendizaje desde las evaluaciones que plantean Engel y Carlsson (2002 citado en Cardozo, 2008):

1. El enfoque tradicional de tomadores de decision y organismos financieros, interesados
exclusivamente en un aprendizaje que permita la retroalimentacion sobre el desempefio de politicas y
programas. Se trata de una participacion simbdlica, con el Unico objetivo de legitimar lo realizado.

2. El nivel que impulsa el aprendizaje organizacional de tomadores de decisiones, donantes, pero
también todo otro actor social relevante cuya participacién se vuelva fundamental. La evaluacidn y el
aprendizaje incluyen acciones dentro de las politicas existentes, el sistema mismo de accidn
gubernamental y los principios, normas y valores de la conducta colectiva. En este caso, el evaluador
debe recoger y juzgar evidencias, pero también actuar como facilitador de un proceso de aprendizaje,
por lo que implica un cambio de papel y de las caracteristicas requeridas para cumplirlo
(interdisciplinariedad, habilidades de negociacidn, didacticas, etcétera).

3. El impulso al aprendizaje de la sociedad, cuyo conocimiento es entendido, en términos del Banco
Mundial, como un bien publico global que requiere empezar por hacer un uso publico de las
evaluaciones, entenderlas para estar en condiciones de criticarlas y, posteriormente, realizarlas. Su
desarrollo implica un mayor compromiso con los actores sociales.

Iv. La evaluacion y su papel dentro de la comunidad escolar en cuatro escuelas primarias PEC

del estado de Hidalgo

Ante un dominio de los resultados y el producto —calificacién de alumnos- omitiéndose o dando poca
importancia al proceso, no es de extrafiarnos que popularmente evaluaciéon equivalga a examenes y
calificaciones, a control externo, castigos o juicios sobre el grado de suficiencia o insuficiencia de
determinados aspectos. Lopez Mojarro (1999: 21) hace referencia a que muchas veces al hablar de
evaluacion nos limitamos a evaluar los resultados finales: en la evaluacién de los aprendizajes se miden
los logros de los alumnos (exdmenes) y se cuantifican documentalmente (calificaciones); y en la
evaluacién de la institucion lo que se mide son sus logros y fracasos.

Para ejemplificar esta idea tradicional de evaluacién exponemos brevemente el caso de cuatro
escuelas primarias del estado de Hidalgo que pertenecen al Programa Escuelas de Calidad (PEC) y su
visidn sobre la evaluacién al ingresar en el programa. Dos de las escuelas ingresaron al PEC durante el
2001Y las otras dos en el ciclo escolar siguiente, y para el 2005 las cuatro escuelas continuaban dentro del
programa.’.

Llama la atencién que cuando realizamos la investigacion, a pesar de dejar claro a la comunidad
educativa que el trabajo era Ginicamente con fines académicos, una directora dijo que evaludramos bien a
la escuela para que siguiera dentro del programa. Esto expone cémo las personas se muestran temerosas
y con incertidumbre en cuanto alguien externo pregunta acerca de su trabajo o menciona la palabra
evaluacion. Al inicio de las entrevistas con varios docentes, ellos Unicamente se referian a las cosas
buenas del programa y de la escuela, pretendiendo dar una imagen de que todo marchaba y funcionaba
bien, pero conforme avanzaba la entrevista se abrian mas y contaban la realidad vivida dentro del centro

3 La informacidn aqui expuesta forma parte de un trabajo de investigacién mas amplio hacia el disefio e implementacién del PEC

en el estado de Hidalgo.
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escolary con el programa. Algunos de docentes y padres de familia comprendian que la evaluacidn puede
aportar cosas positivas para mejorar su desempefio y el programa, y para ello era necesario proporcionar
informacion veridica.

Las evaluaciones de las que tiene conocimiento la comunidad escolar giran en torno a examenes,
ya sea los de la escuela o los aplicados a nivel estatal, asi como evaluaciones financieras y de avance de
obras, es decir, aspectos cuantitativos. No conciben otro tipo de evaluacidn, pues nunca se han evaluado
otros aspectos y ni se ha involucrado a todos los padres de familia en las actividades de la escuela. Al no
haber una apertura ni un conocimiento amplio de la evaluacidn esta se queda Unicamente en el plano de
discurso, sin materializarse en una mejora real del siguiente plan escolar y sin una articulaciéon de
actividades que tienda a mejorar la calidad y aprendizajes educativos en la escuela. Sin embargo, un
aspecto importante a destacar es que el ejercicio de autoevaluacion del PEC, que involucra nos sélo
aspectos cuantitativos sino cualitativos y también considera a todo la comunidad escolar, empieza a
sembrar la semilla entre la comunidad escolar acerca de que evaluacidn es algo mas que examenes, no
saben cdmo dar el paso de calificar exdmenes a tener una visién integral, estdn en ese proceso. Y en ese
proceso la directora es una importante impulsora, pues en la escuela que mas se habld de evaluacién en
su aspecto formativo y de seguimiento, es una persona que ha tomado cursos sobre evaluacién y se ha
interesado mas en el tema.

Asi entonces, un sistema de evaluacién educativo no puede limitarse a pruebas que midan
solamente resultados de aprendizaje sino que debe complementarse con otros aspectos de proceso, de
corte mas cualitativo. Esto ademas de llevarse a cabo a nivel federal, debe reafirmarse a nivel del centro
escolar con toda la comunidad educativa, para que la funcién evaluativa sea vista como algo mas que
medicién, calificaciones, comprobacién de gastos y aprobaciéon o desaprobacion de acciones. Y al
ampliarse la visién de evaluacién puedan cumplir realmente esas funciones que tanto buscamos: mejora y
rendicidon de cuentas a través del aprendizaje conseguido durante su participacién en los procesos de
evaluacién. Considerandose asi la evaluacién como una actividad cotidiana de la vida escolar y no como
algo que se realiza una vez al afio por parte de los superiores y que genera simulacién y temor entre la
comunidad escolar.

V. Conclusiones

La evaluacién se presenta como un instrumento para la formacién de los implicados en el programa y
como generadora de informacidn. En contraste con la idea negativa, entre los servidores publicos, de la
evaluacién relacionada con control y castigo, existe la parte positiva de la evaluacién, que se refiere
precisamente al aprendizaje tanto dentro de las organizaciones como de todos los demas involucrados
en el programa y proceso evaluativo. La participacién social y ciudadana en todo el proceso de las
politicas publicas, desde la conformacién de la agenda hasta la implementacidn y la evaluacidn, ha sido
muy argumentada y se coincide en su necesidad y bondades. Pero para su real y efectiva participacion se
necesita que el gobierno esté dispuesto a ceder poder a la ciudadania para que ésta tome decisiones.
Aspecto que en la practica también deja que desear.

Con las reformas realizadas a partir de 2004 y con la creacidn del SED se han dado pasos para que la
evaluacion sea parte de las actividades de gestidn diaria de las administraciones publicas. Sin embargo, es
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evidente que las reformas normativas no son suficientes para que la evaluacién se vuelva parte de las
actividades cotidianas de los gestores publicos responsables de programas, y la evaluacién en vez de ser
puesta al margen sea parte de la rutina en el trabajo de las organizaciones, es decir, que la evaluacion se
vea como aprendizaje organizativo y no como instrumento de control o fiscalizaciéon. Ademas, el marco
evaluativo sélo permite evaluaciones unilaterales, donde los encargados de los programas federales no
tienen suficiente voz para decir qué es lo que ellos necesitan sea evaluado, pues los lineamientos en
evaluacidn precisan los tipos de evaluacién a realizar y los criterios que estas deben cumplir. Hace falta
seguir avanzando para lograr mayor pluralidad en cuanto a las evaluaciones, para que de esa manera
cumplan realmente con las funciones para las cuales son realizadas: la mejora de las politicas y/o
programas y la rendicidn de cuentas.
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Resumen

En esta ponencia se presentan las caracteristicas distintivas de los sistemas de informacién y los sistemas
de indicadores con el objetivo de promover el uso adecuado de la informacién que contienen, asi como al
analisis e interpretacién de los datos bajo los marcos tedrico referenciales a partir de los cuales fueron
construidos. Se profundiza en las caracteristicas y tipos de indicadores existentes, la forma en que estan
organizados y los procedimientos generales para su disefio y desarrollo; ademas de reflexionar sobre la
dimensidn politica para la organizacion de los sistemas y seleccion de los indicadores como parte
fundamental del proceso para su construccién, dado que los indicadores tienen una intencionalidad y
pueden alinearse a una agenda de politica publica.

Palabras clave: Sistemas de informacidn, sistemas de indicadores, politicas publicas.
Introduccién

El objetivo de la ponencia es difundir el uso adecuado de los sistemas de informacidn, el analisis de los
indicadores y la necesidad de ajustarlos de acuerdo con los objetivos e intereses de los estudios,
sefialando sus limitaciones y adecuandolos a las regiones. Principalmente, se da cuenta de los distintos
tipos de indicadores y los marcos de referencia a partir de los cuales pueden ser construidos.

Los sistemas de informacién nacional e internacionales permiten tener a la mano una gran cantidad de
datos sobre diversos temas. Las instituciones u organizaciones encargadas de su desarrollo siguen
protocolos que aseguran la confiabilidad de la informacidén que en ellos se ofrece y se ocupan del
desarrollo e identificacidén de sistemas de indicadores clave que pueden ser indices, variables o conjuntos

|
VII. Instituciones y politicas publicas 16



La construccion del futuro: los retos de las Ciencias Sociales en México
Memorias del 4° Congreso Nacional de Ciencias Sociales
ISBN 978-607-8240-45-6

de aspectos que se aproximan o apuntan directamente a los problemas mds urgentes en los ambitos

demogriéfico, social, cultural, educativo, econémico, de gobierno, seguridad publica e imparticion de la
justicia. La principal diferencia entre un sistema de informacidn y un sistema de indicadores es que el
primero ofrece informacidn casi exhaustiva sobre el tema de interés, mientras que los sistemas de
indicadores sefialan problemas o aspectos clave sobre los cuales se quiere llamar la atencién.

Los sistemas a menudo ofrecen informacién sistematizada asi como indicadores que sirven para
monitorear los avances o tendencias a niveles macro y meso. También pueden encontrarse indicadores
que no estdn organizados en sistemas pero que forman parte de planes, programas o informes de
agencias ocupadas en el desarrollo sectorial, del pais o las entidades federativas.

Los indicadores cumplen diversos propdsitos, probablemente mds de uno. Por ejemplo: son informacién
relevante para el diagndstico; también para la planeacidn, disefio y seguimiento de politicas publicas; o
para la transparencia y rendicion de cuentas; lo mismo que para el desarrollo de investigacion y
conocimiento; y/o para la comparabilidad regional, nacional e internacional.

Actualmente, la consolidacién de los sistemas de informacién en general, y de los sistemas de indicadores
en particular se encuentra sustentada en protocolos técnicos para la seleccion de las fuentes de
informacién en términos de disponibilidad, calidad, periodicidad, validez, confiabilidad; ademds de los
procesos de seleccidn, definicién y concertacién de los temas estratégicos. Sin embargo, dado que en los
sistemas de informacién no es clara la distincidén entre los estadisticos y los indicadores, ni se encuentra
una definicidn clara sobre la aplicacién y clasificacidn de los indicadores en términos de si son utilizados
para monitorear (operacion) o establecer tendencias (estratégicos) sobre los asuntos tratados, es
necesario analizar y precisar algunas caracteristicas basicas que permitan un manejo adecuado de la gran
cantidad de informacidn disponible.

1. Los sistemas de informacion y los sistemas de indicadores

La principal caracteristica de los sistemas de informacidn es que en ellos se presenta de manera extensa
informacién estadistica sobre algin tema determinado, con series histdricas extensas, prondsticos,
catalogos, georreferenciaciones, bases de datos y, pueden incluir también, listados o sistemas de
indicadores. Ademas de ello, en algunos sistemas de informacién, como el de CEPALSTAT?, se encuentra
disponible la interfaz de programacién de aplicaciones (IPA o API, por sus siglas en inglés) que permite
acceder a los datos y metadatos de las bases integradas, herramienta que pretende promover el
desarrollo de aplicaciones y con ello el uso y divulgacién de la informacién publica.®

Por otra parte, los sistemas de indicadores proveen informacién considerada relevante sobre algin tema
o sector elaborando una imagen de conjunto que muestre la complejidad de los fendmenos; objetivo que
alcanzardn en mayor o menor medida dependiendo de que los indicadores que integran un sistema

4 CEPALSTAT Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. Bases de datos y publicaciones estadisticas, en
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp?idioma=e

5 Mientras que la mirada de los desarrolladores de los sistemas de informacién —y nuestras preguntas sobre la calidad,
confiabilidad, potencialidad de la informaciéon— llega ahora al manejo de los Big Data a través de los cuales se puede predecir el

comportamiento o habitos de los usuarios de internet (Twitter, Facebook, Google, etcétera).
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sefialen las problematicas centrales, los aspectos coyunturales, sean medidas técnicamente validas y
utiles. De ahi que Morduchowicz sefiale, referenciando el caso de la informacién educativa:

“La diferencia entre un sistema de informacién estadistica y un sistema de indicadores
es que el primero incluye todos los datos educativos dentro de una base Unica y
extensiva. El criterio, si es que se lo puede denominar de ese modo, es la exhaustividad
de la informacidn. Por su parte, un sistema de indicadores, ademas de interesarse por
la evolucién del sistema educativo, tiene por objetivo considerar determinadas
tendencias y revelar problemas (Sauvageot, 1997). Ademds, detrds de un sistema de
indicadores hay una teoria 0 un marco que permite relacionar, explicar e interpretar
los distintos hechos” (Morduchowicz, 2006: 10).

Los indicadores ademas de diferenciarse de los datos estadisticos debido a que su objetivo es destacar
asuntos relevantes o de interés para el campo estudiado, también requieren de la generacién de marcos
conceptuales y referenciales que les agregan significado y sentido a los datos mediante “un constructor
cultural y de significado social que se asocia” a ellos (Quiroga, 2001: 114).

Los sistemas de indicadores no son exhaustivos en cuanto a la informacién que ofrecen ni en el nimero
de indicadores que los constituyen, aunque la cantidad de indicadores debe determinarse por aquellos
que permitan ofrecer una imagen suficientemente amplia del conjunto, para asegurarse de que se
cumple con este propdsito es que se integran a partir de un modelo o de un marco que los cohesiona a la
vez que procura la comprension de un fenémeno (cfr. INEE, 2007: 69). Entre mayor sea la comprension
del fenédmeno a estudiar, la definicién y seleccién de los indicadores mejorard satisfaciendo de mejor
manera las demandas de informacidn para la evaluacién, planeacién o rendicién de cuentas.

2. Los indicadores

Algunos indicadores permiten describir y monitorear una situacion, establecer tendencias, mostrar
problematicas y proveer sefiales para guiar acciones. Entre las caracteristicas mds importantes de los
indicadores se encuentra realizar comparaciones en periodos largos de tiempo, por lo que es importante
que puedan ser construidos en una periodicidad establecida —lo que se encuentra relacionado a la
continuidad de registros, estudios, conteos y censos—. Es decir, los indicadores permiten la observacion
sistemadtica y susceptible de comparacidn, trazando una linea histdrica, entre entidades, regiones o paises
de un aspecto importante de la economia, demografia, salud, educacién o medio ambiente.

En los sistemas de indicadores nacionales e internacionales se pueden encontrar indicadores clasicos o
tradicionales y aquellos compuestos por grupos de variables interrelacionadas; entre éstos ultimos
destacan quienes construyen indices con la pretensién de simplificar informacion relevante mediante
medidas agregadas.

“Los indices también constituyen aproximaciones conmensuralista en la construccién
de indicadores [... ], se construyen agregando diversas variables que se asumen como
componentes de un fenédmeno, y a las cuales se les asigna un peso relativo con
respecto al resto a la hora de sumar todos los efectos” (Quiroga, 2001: 114).
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Los indices tienen diversos grados de aceptacion entre los especialistas de un campo, por ejemplo, los
indices de marginacién, desarrollo humano y pobreza tienen un empleo mds difundido en comparacién
con los indices de calidad de la educacién, de menor consenso y uso entre académicos y especialistas.
Una de las razones de la poca aceptacién de los indices educativos la sefiala Morduchowicz:

“...la elaboracién de indicadores educativos sintéticos podria ahorrarse si se reparara
que, en primer lugar, los indicadores son, en si mismos, reflejos o expresiones
sintéticas y, por lo tanto, expresiones parciales de una realidad compleja. En forma
mads directa, los indicadores son la punta del iceberg de algin fenémeno: son la
manifestacién superficial de un hecho o serie de hechos y, como tales, permiten una
aproximacién complementaria a la descripcién de esos hechos” (2006: 8).

Si bien hasta ahora se ha referido a los “sistemas de indicadores”, éstos pueden encontrarse organizados
y agrupados de diversas formas: en temdticas o constructos, respondiendo a un modelo o sistema
previamente establecido o agregados en un listado de los problemas mas apremiantes de un tema o
sector. Cualquiera que sea su organizacién pueden ir acompafiados de estadisticas basicas que permiten
describir el fendmeno y contextualizarlo.

Uno de los marcos mas utilizados en la organizacién de los indicadores es el modelo CIPP para la
evaluacién sistémica, desarrollado por Stufflebeam y Shinkfield (1987), cuyos componentes son: 1)
Contexto, 2) Recursos o Insumos, 3) Procesos y 4) Resultados o Productos. Componentes que a su vez
pueden ser analizados en términos de Suficiencia, Eficiencia, Eficacia, Pertinencia, Relevancia, Utilidad e
Impacto. La construccion de sistemas de indicadores que cubren todos estos componentes vy
dimensiones pretende dar cuenta del nivel de desempefio o el grado de cumplimiento alcanzado por un
sistema, ya sea el sistema econdémico, de gobierno, educativo u otro.

Teniendo como marco este modelo se pretende ofrecer una imagen completa del fendmeno. La
organizacion de los indicadores en modelos y sistemas puede hacer mas evidente el desbalance entre el
tipo de indicadores existentes, por ejemplo cominmente se encuentran en mayor nimero indicadores de
contexto, insumos y resultados, mientras que los indicadores de procesos pueden estar ausentes. Esto
depende de diversas situaciones, una es la falta de comprensién de los fendmenos que dificulta la
identificacidon de aspectos coyunturales y, aunado a ello, la falta de informacién confiable a través de la
cual puedan realizarse aproximaciones a dichos procesos.

Debe reconocerse que la informacién disponible no siempre —casi nunca—, se recaba o construye con la
finalidad de alimentar sistemas de indicadores, por lo que el cdlculo de los mismos encuentran sus
limitantes en la obtencidn de la informacién de registros administrativos, néminas, estudios, conteos o
censos en los que la informacién recabada cumple con objetivos distintos a los que se pretende a través
de los sistemas de indicadores. A pesar de ello es recomendable que las propuestas y definicién de los
indicadores no dependa de la disponibilidad de la informacién sino que exista un catdlogo amplio de
desarrollos apuntando las necesidades de informacion.

Un ejemplo de construccién de un sistema de indicadores es el desarrollado por el Instituto Nacional para
la Evaluacién de la Educacién. En un primer momento se construyd un listado que inclufa 240 indicadores
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que fueron sometidos a un plan de seleccidon (jueceo) realizado por especialistas, técnicos y usuarios y
que en una primera etapa incluyd el trabajo tanto del INEE como de la SEP. A través del proceso de
revision y mejora a la que fueron sometidos los indicadores se construyeron tres listados: 1) aceptados, 2)
revisados y 3) propuestos para inclusién en el futuro (INEE, 2007: 33-35).

En el proceso del cdlculo de los indicadores seleccionados, pueden surgir otros inconvenientes que
reduciran adn mas el ndmero de indicadores seleccionados o requeriran la elaboracién de notas técnicas
que prevengan las limitantes para la interpretacidon de los datos. Algunos inconvenientes son la poca
confiabilidad de la informacién, deficientes muestreos, insuficiente validez en las variables de contexto
(cfr. INEE, 2007: 87). En la etapa de revisién de los resultados la toma de decisién de los jueces
(especialistas, técnicos y usuarios) considerard la importancia del indicador, pese a las limitaciones que la
informacidén tenga: si logra identificar un problema importante, permite aproximaciones a un aspecto
relevante, sefiala hacia dénde deben dirigirse estudios mas profundos o bien, si se trata de la Unica
informacidn disponible sobre el tema.

3. Indicadores de seguimiento de las politicas publicas

Dado que los indicadores no son estadisticas neutrales es necesario identificar su intencionalidad, la cual
dependerd de la misidn y objetivos de las instituciones que los disefian o seleccionan. Debido a ello se
dice que el grado de madurez de un sistema de indicadores refleja también el grado de madurez de la
institucion u organismo que los desarrolla, tanto por la calidad de las decisiones que se toman respecto a
la informacién utilizada, como por el enfoque, definicidon y sefales que quieren ser destacadas (cfr.
INFOACES, 2012 :30).

Ademas de existir indicadores para la evaluacidn integral y amplia de los sistemas econémico, educativo,
de gobierno, de imparticién de la justicia, los indicadores también son utilizados para la planeacidn,
seguimiento y evaluacién de las politicas publicas. Encontraremos indicadores que evaltan la 1)
consistencia légica de los programas o proyectos, otros que evaltian su 2) implementacién y otros mas que
servirdn para valorar el 3) impacto social de los mismos. Los indicadores desarrollados en cada etapa
persiguen objetivos distintos por lo cual las reflexiones que a partir de ellos se realice nunca deben de
perder de vista la finalidad para la que fueron creados.

El desarrollo y mantenimiento de los sistemas de indicadores incluye los aspectos técnico-metodoldgicos,
conceptuales y politicos, dado que es necesaria la exploracidon de métodos para su disefio, la construcciéon
de marcos ordenadores, la actualizacidn de los marcos conceptuales, la exploracion de nuevas
desagregacion, definicion de las variables, desarrollo de estadisticas de acompafiamiento que
contribuyen a una mejor comprensién, a la definicion de su enfoque vy, eventualmente, al
replanteamiento o eliminacién de algunos que dejaron de ser importantes; procesos de mantenimiento y
desarrollo en los que existen temas que no pueden soslayarse como el que enfrentd el Scientific
Committee on Problems of the Environment (SCOPE):

“

el cardcter politicamente sensible de los indicadores quedd en evidencia. Se
reconocié que existen juicios fundamentales y culturalmente especificos inherentes a
los indicadores de sostenibilidad, que naturalmente van a variar de pais en pais, de
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aldea en aldea. Un sistema inflexible de indicadores no podrd acomodar la diversidad

de contextos en el mundo. También se reconocié el peligro de producir un sistema de
indicadores que no fuera sensible a las necesidades de los decisores, o que pudiera
quedar sesgado por el sistema de evaluacién de los paises desarrollados. En general
[...] se reconocié el peligro de que el trabajo llevara a indicadores que no fueran
politicamente aceptables o incluso verdaderas medidas de la sostenibilidad. En este
sentido, se reconocié que el trabajo de los indicadores fuera asumido como un
proceso genuinamente global, que fuera cercano a los decisores, y que no se trataba
de un trabajo sdlo para los cientificos” (Quiroga, 2001: 106).

De ahi que la metodologia generalizada para la construccién de indicadores, la integracion de éstos en
sistemas y la seleccidn de los que acompafaran las metas y objetivos requieren del trabajo de equipos
interdisciplinarios (técnicos, especialistas, usuarios, politicos), ademas del seguimiento y reformulacién
de los indicadores y el conocimiento de la percepcién de los usuarios.

Existen sistemas de indicadores de agenda politica que derivan de los planes o programas de desarrollo
sectoriales, nacionales, estatales y municipales. En este caso, los indicadores se encontraran ligados a
metas de desarrollo planteadas, siendo utilizados como herramientas para el monitoreo o evaluacién de
las mismas. La seleccidn de los indicadores en estos casos estara alineando objetivos con acciones, por lo
que deberdn ser comprendidos atendiendo lo politico estratégico que hay en ellos para, de alguna
manera, considerar las dindmicas en que fueron generados y generan.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU, los de Educacién para Todos de la UNESCO, los
informes del Estado Mundial de la Infancia de la UNICEF, son algunos de los ejemplos internacionales que
integran indicadores macro destacando problemas mundiales que tienen como eje el enfoque de los
derechos humanos, a través del cual se enfrenta el reto de desarrollar mediciones necesarias,
politicamente aceptables —o que contribuyan a definirlo— y acomodados a la diversidad de contextos
de las regiones o paises. En estos se presentan indicadores que dan cuenta de la salud, educacién, medio
ambiente, economia y demografia. Parten de objetivos generales que se desagregan en metas e
indicadores sobre asuntos clave como la mortalidad infantil, Ia alfabetizacidn, la pobreza, el acceso a agua
potable, la desigualdad y discriminacidn.

Los objetivos, metas e indicadores son monitoreados continuamente —anualmente en la mayoria de los
casos— examinando logros, tendencias y desafios para coadyuvar a la planificacion de acciones y
negociacién de prioridades con los paises. Algunos de estos informes, como el de la UNICEF, ademds de
utilizar indicadores basicos modifica el centro de atencién anualmente, asi en 2013 destacé el tema de los
nifos y nifias con discapacidad, en 2012 nifios y nifias en un mundo urbano, en 2011 se enfocd en los
adolescentes, en 2010 en los derechos de los nifios, entre otros temas. En estos ejemplos encontraremos
indicadores vinculantes, sinérgicos o transversales que incorporan simultdneamente varios atributos o
dimensiones.

Los sistemas de informacidn, y primordialmente de indicadores, en agencias como la UNESCO, laONU y la
UNICEF, entre otras, son utilizados para comunicar, sensibilizar, promover, velar por la utilizacién eficaz
de los recursos y movilizar recursos adicionales donde es necesario —y esto lo logran a partir de
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indicadores macro, con informacidn muy agregada, que deben ser sustituidos o complementados
conforme se avanza en menores niveles para sefialar problemas puntuales que no son percibidos desde
esta mirada general—

Los objetivos desde un enfoque de derechos pueden ser absolutos, como la erradicacién de la pobrezay
el hambre; mientras que las metas marcan las reducciones esperadas a mediano y largo plazo,
contemplando las caracteristicas de las regiones y los paises.

Una forma de construir y analizar las metas y los niveles de logro esperados puede hacerse a partir del
estudio de prospectiva, de los escenarios posibles y deseables; observando las tendencias, contemplando
los recursos, revisando las acciones (programas), dirigidos para su consecucién. Tomando en cuenta la
diversidad de contextos y recursos, algunas de las metas de los organismos referidos contemplan rangos
de logro o bien, consideran la linea inicial de la problematica y establecen después metas generales
criteriales, por ejemplo, puede leerse: “Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas
con ingresos inferiores a 1 ddlar por dia”.

Aun cuando los indicadores tengan marcos y referentes bastantes sdlidos, la interpretacién de sus
valores estard mejor sustentada si se acompafia por estadisticos o indicadores relacionados, dada la
complejidad de los fenémenos. Por ejemplo, para reflexionar sobre los resultados académicos de los
alumnos en un examen estandarizado podrian revisarse las caracteristicas socioecondmicas de sus
familias, la profesionalizacion de los docentes, las caracteristicas de las escuelas, la reprobacién y
repeticiéon; ademas de considerar las limitaciones de los instrumentos que miden los niveles de logro a
través de exdmenes estandarizados y revisar la representatividad de los datos, antes de hacer inferencias
directas que promuevan el desarrollo de acciones que sélo impacten algunas de las variables.

Conclusiones

La experiencia nacional con el uso generalizado de sistemas de informacién y de indicadores es
relativamente reciente, pero ha venido en aumento y seguramente todavia lo serd mas en el corto y
mediano plazo. En estas circunstancias, como hemos tratado de precisar e indicar aqui, conviene
diferenciar conceptual y practicamente a qué se refiere uno y a cudl el otro, sobre todo para no utilizarlos
de forma indistinta, incurrir en errores y advertir sus implicaciones.

Un sistema de indicadores puede ser una herramienta sumamente util para describir, dar seguimiento,
sistematizar, comparar, indicar posibles vias de accién o valorar el cumplimiento de una determinada
politica. Sin embargo, también se deben tener presentes sus limitaciones, particularmente que dependen
del tipo de informacién con la que se alimentan, lo mismo que no se trata de estadisticas neutrales,
tienen una intencionalidad y generalmente se concentran en uno u otro aspecto.

Una correcta definicion, integraciéon y funcionamiento de los sistemas de informacion y de indicadores
puede ser una herramienta invaluable para las actividades de planeacidn, seguimiento y valoracién de las
politicas publicas, pero el uso incorrecto también puede conducir a errores graves de apreciacion.
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Rendicién de cuentas y gestidn electrénica en gobiernos locales
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En las décadas pasadas las innovaciones tecnoldgicas y los mecanismos de comunicacion estan siendo
empleados para fortalecer la organizacién de los ayuntamientos. Asi mismo, las reformas que disponen
las obligaciones de rendicidn de cuentas han hecho que los municipios de todo el pais, cuenten con
distintos recursos para atender las solicitudes de informacién que demanda la ciudadania.

En este contexto aparecen tres tendencias que influyen y resaltan la relevancia de la gestion electrdnica
en la administracion de los gobiernos locales:

1. Se trata de un asunto que adquiere mayor atencidn como herramienta para cumplir las
disposiciones que exige la actual normatividad de transparencia.

2. Entre miltiples campos de la administraciéon municipal, la gestién electrénica puede desempefiar
una funcidn estratégica para la planeacion y operacién de los ayuntamientos.

3. En el futuro, una mayor cantidad de procedimientos dependeran de la manera en que se planee y
organice la gestidn electrénica en la vida de los municipios del pais.

Por ello la gestidn electrénica en los gobiernos locales toma como base la configuraciéon del servicio
publico, el empleo de los recursos administrados en torno a tecnologias de la informacién y la
participaciéon de usuarios, en un contexto de relaciones delimitadas por la territorialidad municipal. No
obstante, el amplio marco de oportunidades que ofrece el uso de tecnoldgicas derivadas de la
informacién, muchas de sus ventajas quedan sin aprovecharse a favor de la vida municipal. En el ambito
local persiste un desarrollo insuficiente de recursos de la comunicacidn y de servicios orientados al
intercambio de informacidn Util dedicados a mejorar las practicas de la cooperacidn social o del debate
publico.

En ese contexto puede pensarse que una creciente conciencia publica coincide con el acelerado
desarrollo tecnoldgico de las comunicaciones. Aunque es dificil suponer que una ha motivado el arribo de
la otra, lo que estd sugiriendo es la idea de que tanto transparencia como tecnologia, convergen y se
afianzan reciprocamente. En ambos casos la materia comun es la generacidn y disposicién de recursos de
la informacion.
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Resulta comin pensar que la tecnologia contribuye a mejorar los servicios, posibilita actualizar la
administracion, sirve para optimizar la vigilancia y la rendicidon de cuentas de las instituciones. Para
algunos autores, ello supone nuevas relaciones entre gestores y usuarios, administradores, ciudadanos y
representantes politicos. Pero no toda la informacién disponible resulta dtil. Del mismo modo, no todas
las instituciones que la proporcionan son transparentes, ni tampoco cualquier norma regulatoria es
eficiente. En efecto, tanta carencia de informacidon, como sus excesos, induce problemas que
obstaculizan tomar decisiones oportunas.

Una de las corrientes del funcionalismo con optimismo considera que la eficiencia de la transparencia
creara beneficios automaticos. Asi, la primera generacién de estudios sobre las politicas de transparencia
puso atencién en las normas del derecho de estar informado y la obligacidn de informar. Una segunda
generacion de investigaciones se dedicé a evaluar la maneras en como se disefiaban los programas de la
transparencia.®

Para Archon Fung, Mary Graham y David Well, los proyectos para instalar politicas de transparencia han
enfrentado reacciones burocrdticas, rivalidades con leyes preestablecidas y oposiciones de sistemas
discrecionales de secrecia politica. A eso se sumaban también los problemas causados por la excesiva
regulaciéon y las divergencias técnicas para ordenar grandes volimenes de datos y documentacién
imprecisa.

En todo caso, los requisitos de la transparencia exigen, por un lado, revertir los sistemas que propiciaban
datos insuficientes, materiales obsoletos, informacion tergiversada e imprecisa. Por otro, se exige que la
informacién proporcionada sea Util, entendible, estandarizada y comparable. Para opiniones como la de
Clifford Winston, la situacién es menos optimista. Comenta el autor: “Mi conclusidén es que las politicas de

informacién siguen siendo soluciones débiles”.’

Al intentar introducir las politicas de transparencia en paises que se encuentran en etapas de transicion a
formas menos centralizadas y con pautas menos restrictivas, se sobrestima pensando que la
transparencia, por si misma, contiene capacidades extraordinarias para transformar la realidad inmediata.
El pesimismo que deviene como resultado de observar que grandes cantidades de datos, no representan
una condicién suficiente para propiciar un sistema de transparencia eficiente. Aun contando con una
amplia informacién ordenada, clara o certera, el desorden politico o falta de disciplina civica impiden un
mejor desarrollo de las practicas de transparencia. Esto responde a presiones de grupos, organizaciones

6 Estos autores consideran que el establecimiento de los sistemas de observacién ha mostrado distintas etapas: “Se pueden
identificar tres generaciones de politicas de transparencia en la historia de los Estados Unidos, que se han complementado a lo
largo del tiempo. La primera generacion se refiere a las politicas del derecho a saber, que hacia los afios 60s otorgaban una
apertura mas bien general a los documentos gubernamentales. Una evolucidn de estas legislaciones derivd en politicas de
transparencia focalizada, las cuales tienen objetivos mas especificos y ordenan la publicaciéon de informacién concreta. La
naciente tercera generacion de politicas se puede llamar politicas de transparencia cooperativa 0 de colaboracién. Esta
generacién de normas tiene el potencial de emplear el poder de las computadoras y del Internet para combinar la informacién de
las primeras dos generaciones con una orientacion dirigida al consumidor para generar informacion adaptable, actualizada y a la
medida, que reduce riesgos y errores”. En Full Disciosure, the perils and promise of transparency, en Cambridge University
Press, 2007. En http://www.shcp.gob.mx/RDC/Doctos_ transparencia_focalizada /transparencia_ focalizada.pdf, p: 5. Consultado
el 5 de diciembre 2010.

7 En, The Efficacy of Information Policy, en Journal of Economic Literature de 2008, 46:3, 704-717, Journal of Economic Literature
2008, 46:3, 704-717, en http:www.aeaweb. org/article s.php?do =10.1257/je .46.3.704, consultado el 2 de mayo de 2011.
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0 electores con intereses en conflicto que en frecuentes ocasiones sobrepasan las capacidades de
respuesta institucional.

A pesar de contar con informacién util y certera, existen usuarios que la omiten o no la consideran
relevante como la informacidén cientifica, la de salud publica, de los sistemas de proteccién civil o de
prevision y seguridad. De modo contrario, en la red cotidianamente circulan datos irrelevantes que
resultan inquietantes a una poblacidn sensible. En consecuencia, no siempre se entiende con integridad
las limitaciones y las ventajas de la transparencia. Asi, en ocasiones llega a considerarsele un freno, una
carga burocrdtica o un mecanismo dispuesto a exhibir asuntos que deberian ventilarse y resolverse
dentro de las mismas instituciones.

Las sugerencias de Archon Fung, Mary Graham y David Weil sintetizan lo que deberia reunir el disefio
eficiente de politicas de informacidn. Entre sus propuestas se destacan el proporcionar informacién que
genere un conocimiento y un empleo facil para los ciudadanos. Fortalecer grupos de usuarios, promover
representantes de usuarios, autentificar y certificar datos. Por el contrario, el mal disefio de un sistema de
informacion desemboca en la imposibilidad de proporcionar datos comparables, presentar datos
sesgados, incompletos, fuera de contexto e inttiles para sus solicitantes.

Un régimen de sanciones no resulta suficiente para hacer que el sistema opere con eficiencia. Se requiere
pasar de un régimen de sanciones a otro que restituya los costos de las faltas cometidas. Es decir, las
sanciones legales deberfan apuntar hacia un sistema que compense los costos de revelar o divulgar
incorrectamente la informacion.

Primero, cuando los organismos publicos muestran disposicidon para responder a las solicitudes de sus
usuarios, pero adolecen de la capacidad y de los recursos necesarios, la tendencia es crear referencias
inciertas sin respaldo. Segundo, las consecuencias negativas, producto del mal manejo, hacen que la falta
de informacién profundice el deterioro de los servicios publicos, y ello motive el incremento de las
practicas irregulares entre las estructuras burocracias.

Una de las paradojas mds contrastantes de la actualidad radica en que, aun contando con sofisticadas
normas regulatorias y con sistemas electrénicos que permiten almacenar grandes cantidades de datos y
que la red dispone de amplios recursos para distribuirla, la informacién resulta inexacta o confusa. ®

Politicas transparencia

8 Estos autores consideran que el establecimiento de los sistemas de observacién ha mostrado distintas etapas: “Se pueden
identificar tres generaciones de politicas de transparencia en la historia de los Estados Unidos, que se han complementado a lo
largo del tiempo. La primera generacion se refiere a las politicas del derecho a saber, que hacia los afios 60s otorgaban una
apertura mas bien general a los documentos gubernamentales. Una evolucidn de estas legislaciones derivé en politicas de
transparencia focalizada, las cuales tienen objetivos mas especificos y ordenan la publicacién de informaciédn concreta. La
naciente tercera generacion de politicas se puede llamar politicas de transparencia cooperativa o de colaboracién. Esta
generacién de normas tiene el potencial de emplear el poder de las computadoras y del Internet para combinar la informacién de
las primeras dos generaciones con una orientacion dirigida al consumidor para generar informacion adaptable, actualizada y a la
medida, que reduce riesgos y errores”. En Full Disciosure, the perils and promise of transparency, en Cambridge University
Press, 2007. En http://[www.shcp.gob.mx/RDC/Doctos_ transparencia_focalizada /transparencia_ focalizada.pdf, p: 5. Consultado
el 5 de diciembre 2010.
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Hacia principios de los noventas, el concepto de transparencia comenzdé a adquirir relevancia entre las
politicas en la esfera internacional. En el contexto de la conversién de la Uniédn de Republicas Soviéticas
Socialistas, la reorganizacion de las economias de los paises socialistas de Europa oriental, la
reconstrucciéon de Alemania después de la caida del muro de Berlin, asi como la expansién de las politicas
de libre mercado, fueron abonando las transformaciones de los regimenes estatales proteccionistas. Al
mismo tiempo, se hizo cada vez mas evidente la necesidad de reorganizar los sistemas administrativos a
favor de regimenes menos centralizados.

No resulta extrafio que ante las necesidades de negociacion de las deudas de paises econdmicamente
dependientes ante los organismos financieros internacionales, las condiciones de éstos, exigieran la
generacion de regulaciones mas estrictas sobre la asignacion de los préstamos, asi como de mayores
condiciones de control y vigilancia de practicas irregulares dentro de las administraciones.
Simultdneamente se «cred Transparencia Internacional como wuna organizacion mundial, no
gubernamental, no partidista, sin fines de lucro y dedicada a combatir la corrupcidn a nivel global.

Como parte de su agenda de trabajo, desde su fundacién en 1993, Transparencia Internacional se dedicd a
realizar campafas en contra de la corrupcidén. A partir de ello busca introducir reformas a favor del
fortalecimiento de sistemas de integridad, promover valores de la rendicidn de cuentas como normas
publicamente reconocidas. Entre sus pautas de accion no estdn las de investigar casos particulares, sino
establecer esquemas para prevenir institucionalmente las practicas irregulares sobre la administracion de
recursos publicos, guardando autonomia ante los gobiernos y los partidos politicos.

Esta organizacion cuenta con 80 delegaciones nacionales y colabora con instituciones como la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, para fortalecer el marco legal de inversiones
y de los negocios internacionales. Sus delegaciones instaladas en distintas partes del mundo, se dedican a
difundir los riesgos y los perjuicios que ocasionan los sobornos y las practicas irregulares, a su vez, se dan
a la tarea de proponer métodos para reformar sistemas legales y politicos. °

Gestion electrénica y gobiernos locales

En México han comenzado a realizarse esfuerzos con el propdsito de medir el desempefio de la rendicién
de cuentas a través del andlisis de los portales electrdnicos de las entidades publicas. En este marco, el
ensayo evalla experiencias de la gestidn electrénica que han sido aplicadas en municipios del Estado de
Veracruz. Se revisan las formas en que los 212 municipios veracruzanos han empleado los recursos de la
tecnologia de la informacién, para cumplir las obligaciones que determina marco de transparencia a partir
de las reformas de 2007 en el campo de la rendicién de cuentas.

El estudio inicid a partir de la reflexién de algunas categorias que vinculan los cambios tecnoldgicos con el
desarrollo de la organizacidn de las instituciones publicas. Producto de ello, se considerd necesario
observar el contexto en el que las politicas de gestion han sido aplicadas, asi como las maneras en que
son incorporadas dentro de la vida de la organizacion de las comunidades locales.

9 En http://www.transparency.org, consultada el 7 de abril de 2011.
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Si bien en los ultimos afios las reformas constitucionales han impactado en los procesos que regulan la
informacidn y la rendicién de cuentas en las entidades federativas, esto ha influido en cambios dentro de
la esfera municipal. Dicha influencia ha llamado la atencién sobre el conjunto de limitantes estructurales
que padecen los ayuntamientos. El reflejo muestra resultados poco alentadores. Resulta evidente la
ausencia de condiciones para la incorporacién de las estructuras tecnoldgicas a las comunidades, al
mismo tiempo que se manifiestan continuos obstdculos que permitan dar cumplimiento a las exigencias
de las nuevas reglamentaciones de la transparencia.

Hasta ahora, pocos son los municipios que han podido gestionar o emprender una politica eficiente de
rendicidn de cuentas a partir de la aplicacidon de recursos basados en procesos digitales. Se trata en su
caso, de municipios desarrollados y en su mayorifa constituyen territorios urbanos, econémicamente
eficientes que mantienen una amplia capacidad de autonomia financiera y administrativa. En contraste, el
resto de ayuntamientos forman un conjunto desarticulado de administraciones, aisladas regionalmente,
con pocos recursos econdmicos, carencia de capital social y con menos oportunidades para lograr
instalar, operar y mantener sistemas de comunicacion digital.

La precariedad mostrada como fendmeno de la vida municipal no resulté casual. En términos generales,
por distintos motivos, el acceso a la red y la disposicién de informacidn distribuida electrénicamente han
permanecido asociados a los constantes ciclos de renovacion tecnoldgica. Esto a su vez, involucra una
amplia heterogeneidad de adecuaciones y ajustes regulatorios, los cuales tienden a introducir cambios
que influyen directamente sobre las modalidades de conexién y acceso.

Por otro lado, existen patrones de uso y compatibilidad que deben soportarse sobre estructuras de
ingenieria y de alta tecnologia dentro de las instituciones publicas. En tales casos, los financiamientos
para establecer dicha infraestructura técnica, generalmente aparecen asociados a las entidades que
cuentan con solvencia crediticia y con la disposicion de grandes partidas presupuestales. En contra parte,
entre los municipios pequefios o pobres, dificilmente existen condiciones econdmicas que les permiten
alcanzar acceso a los presupuestos.

Durante algunos afios, las politicas disefiadas por los gobiernos permanecieron distantes de los recursos
tecnolégicos. Debido al desconocimiento acerca del rendimiento de la red como instrumento de apoyo
administrativo o, en su caso, producto de las limitaciones presupuestales, la tecnologia de la
comunicacién no fue incorporada a la administracién para el servicio interno. Ello contribuyd, sin duda, a
retrasar su incorporaciéon dentro del dmbito de la gestidn publica.

En este contexto, algunos datos empiricos sugieren, de distintas maneras, la conformacion de ciertas
etapas del desarrollo de los sistemas digitales dentro de la gestién publica. En una primera fase, el
proceso fue identificado como un concepto que progresivamente sustituiria al servicio de ventanilla para
la atencién de usuarios. Bajo esta ldgica, los recursos electrénicos procuraron aprovecharse como
importantes herramientas de apoyo complementario. Antes de comenzar la automatizacién del servicio a
distancia, no resultd extrafio que los primeros usos estuvieron dedicados a la atencién de informacién de
tramites orientados principalmente a cuestiones de indole tributaria. La recaudacién tributaria a distancia
resultd posible gracias a la instalacién de nuevas maneras de intercambiar valores econdmicos, dentro de
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la infraestructura que posibilitaba una forma distinta de organizar y de administrar cddigos digitales de
forma masiva a costos relativamente bajos.

En un momento posterior, la tecnologia fue vista como un medio para generar e impulsar proyectos
productivos formulados desde la administracion federal. En la actualidad, se discute acerca de los
procedimientos para multiplicar sus potencialidades de acuerdo al establecimiento de normas de
transparencia y rendimiento de cuentas en el orden estatal y municipal. En el futuro préximo, se espera
que las ventajas de los recursos en linea, alcancen a consolidar procesos que dinamicen el papel de la
gestion gubernamental en correspondencia con una mayor participacion y servicio a la ciudadania.

Por estos motivos, este proyecto contempld indispensable efectuar una revisién acerca de la literatura
especializada. Debido a que los usos de la tecnologia de la comunicacién constituyen elementos
estratégicos de la planeacidn, el estudio procurd encontrar complementos de informacién entre los
estudios y publicaciones actuales, que analizan la incorporacién de la tecnologia de la comunicacién
dentro de las politicas gubernamentales en México.

Asi también, se buscd incorporar aquellos enfoques que permiten contrastar e integrar una visién critica
del sistema de operacidon denominado gobierno electrénico. Teniendo como referencia el examen de
algunas perspectivas tedricas, la investigacion se encamind a disefiar un marco metodoldgico que
permitira evaluar la prestacion de los servicios en lared y, acercarse a un diagndstico acerca de la manera
en que la regulacion se ha establecido a lo largo del estado de Veracruz durante los recientes afios de
gestion administrativa.

Relevanciay justificacion del problema

Los estudios realizados sobre la transferencia de informacién electrénica en instituciones de gobierno
surgieron a finales del siglo XX. En la medida que la red se instalé y se extendieron las formas de
incorporacién de gran nimero de servicios ofrecidos por las instituciones publicas en la red, fueron
apareciendo diversas estudios orientados a evaluar los procedimientos y de la transmisidn electrénica de
datos.

Desde entonces, en paises como los Estados Unidos de Norteamérica o los de Europa, sistematicamente
han logrado establecerse metodologias e instrumentos mds confiables para el diagndstico del problema.
Puede observarse que entre las naciones con mayor experiencia en la creacidn de proyectos de gestion
electrdnica, se estd pasando del estudio de sus caracteristicas al empleo de sus funciones y, de la
medicidn de sus resultados, al establecimiento de nuevos programas de aprovechamiento.

De modo contrastante, en América Latina, los antecedentes que guarda la elaboracién de estudios sobre
este tema son adn incipientes. En ese contexto, todavia estan en revisidn los procedimientos para
aprovechar los beneficios derivados de los recursos electrénicos para reorganizar los procesos
administrativos. En especial, ain esta en proceso la instalacién de una infraestructura que permita el
empleo eficiente de instrumentos para multiplicar beneficios orientados a favor de proyectos sociales. De
mismo modo, es evidente que apenas comienza a despertarse el interés para realizar observaciones
metddicas en este campo.
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Entre los pocos esfuerzos destacan apenas los estudios llevados a cabo para obtener mediciones, que
permitan distintas clasificaciones de los sitios institucionales respecto del rendimiento de sus funciones.
Al mismo tiempo, se encuentran algunos diagndsticos acerca de los primeros resultados que arroja la
instalacion de los programas de administracion electrdnica.

Hasta hace pocos afios, entre las investigaciones nacionales emprendidas, existian escasos trabajos
acerca del desarrollo de la gestién y del intercambio digital de informacién como un asunto publico. Los
pocos examenes realizados hasta ahora, corresponden a la revisién de las primeras fases de instalacion y
operacion de la red. En su conjunto, constituyen anadlisis descriptivos propuestos desde muiltiples
disciplinas. Conforme a sus distintos alcances, comienzan a sistematizarse como evaluaciones periddicas,
las cuales caracterizan experiencias parciales emprendidas en torno de la gestidon electrdnica en Ia
administracién federal.

Desde los campos de la comunicacién o de la economia se observaban estos temas como asuntos de
orden administrativo y limitados a una esfera de cardcter técnico. Los estudios deducen y orientan sus
observaciones dentro de la perspectiva que hoy se denomina sociedad de la informacién. A partir de este
enfoque, se han generado diversas proposiciones para disefiar politicas encaminadas al desarrollo e
incorporacién de tecnologia de la comunicacién. Esto ha propiciado distintos programas y una amplia
variedad de acciones en México desde el afio 2000, procurando apoyo a los procesos de organizacion en
el traslado de informacidn electrénica dentro del servicio publico.

De distintas maneras, estas politicas reconocen que el concepto de sociedad de la informacidn constituye
un importante instrumento de diagndstico y de planeacidn. Se estima que una planeacién basada en esta
perspectiva cuenta con grandes oportunidades en la creacién de programas orientadas a incorporar un
mayor nimero de comunidades al desarrollo social. No obstante, entre los complejos procesos de
instalacién tecnologia en México, aun no han quedado del todo claro cudles son los procedimientos mas
adecuados para organizar mejor las estructuras regulatorias de las politicas locales.

Por tal motivo, para este estudio resulté pertinente emprender una evaluacién sobre las condiciones y
normas de la gestidn electrénica, que a su vez, permitan identificar orientaciones hacia el mejoramiento
de la planeacién estatal y, con ello contribuir a entender los problemas que enfrenta la gestidn
electrdnica dentro de la administracién de los gobiernos locales.

Objetivo principal

La investigacién propuso establecer la probable correspondencia que existe entre el desarrollo de
recursos de la red instalada y la regulacién de servicios publicos, para conocer las posibilidades de
consolidaciéon del sistema de gestidn electrénica tomando como estudio de caso al estado de
Veracruz.

Obijetivos particulares

- El examen procurd conocer la situacidon que guardan los procesos de regulacién de los servicios
de intercambios electrdnicos de informacion en el estado de Veracruz.
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- El estudio propuso evaluar los procesos de intercambio de informacidn electrdnica que provee el
sistema de gestion publica en Veracruz.

Planteamiento del problema

Las alternativas estatales de gestidn electrdnica se han desarrollo en coordinacién con la politica de
integracion del gobierno federal. Como una iniciativa de la Presidencia de la Republica, en anteriores
décadas, el sistema e-México determind articular distintas dependencias publicas y operadores de redes
de telecomunicaciones.

Desde su origen, este programa federal conecta, genera y transmite contenidos por la red entre
comunidades urbanas y rurales. Ofrece asistencia en materia de educacidn, salud, economia, gobierno e
industria. A su vez, constituye la base que sostiene y alimenta a la creciente estructura de tributacién, asi
como a la red que brinda acceso a la informacién en todo el territorio de la republica.

Por su parte, a finales de la década de los afios 90s, en el estado de Veracruz, dentro del sistema e-México,
alcanzaron a instalarse 199 Centros Comunitarios Digitales. Se estimaba en la década posterior, hacia
2004, que Veracruz se colocaba como la tercera entidad del pais con mayor capacidad de intercambio de
informacidn electrénica.

Un afilo mds tarde, se planed la actualizacién del sistema de equipamiento de telefonia rural asi como los
de radiocomunicacion. A su vez, el proyecto propuso ampliar el programa e-México en 13 municipios del
estado para desarrollarse junto con el programa denominado Red Fiel de Telecomunicaciones.

En Veracruz inicié la realizacidn de estudio de proyectos con base en tecnologia conocida como Power
Line Communications. Esta modalidad se caracteriza por el desarrollo de recursos complejos, los cuales
posibilitan alcanzar la conexidén de Internet a través de protocolos de banda ancha a través de la red de
conexiones que suministran energia eléctrica a los distintos puntos de destino residencial o industrial.

Dicha operacién, abre amplias oportunidades para compartir el suministro de corriente eléctrica
convencional y, simultdneamente, trasmitir informacién de voz, datos y video a comunidades remotas. Al
mismo tiempo, tales servicios pueden ofrecerse con bajas tarifas sin comprometer las condiciones que
obliga el empleo de los costosos recursos que imponen las redes telefénicas o satelitales™.

Para el afio 2010 se planeaba el establecimiento de un sistema de inversidn federal, estatal y privada para
enlazar instituciones académicas y de gobierno a Internet. El objetivo pretendié presentar distintas
alternativas de competencia dentro del mercado estatal y nacional.

A la vez, se buscé que la red Vernet contara con una estacién terrena con capacidad de crecimiento para
beneficiar con ello a universidades, escuelas de nivel medio y medio superior, escuelas primarias,
hospitales, bibliotecas, comunidades apartadas, entidades gubernamentales, centros de investigacion,
incluyendo a organizaciones no gubernamentales o de la ciudadania.

Hacia la primer década del siglo XXI, Veracruz contaba con 7 millones 275 mil habitantes reunidos en poco
mas de 22 mil localidades urbanas y rurales. Con una distribucién irregular de su poblacién y un desarrollo

10 Ver Plan Veracruzano de Desarrollo 2005-2010, asi también el ProErama Veracruzano de Comunicaciones 2005-2010.

VII. Instituciones y politicas publicas 31



La construccion del futuro: los retos de las Ciencias Sociales en México
Memorias del 4° Congreso Nacional de Ciencias Sociales
ISBN 978-607-8240-45-6

econémico heterogéneo, los sistemas de comunicacién en Veracruz tradicionalmente agrupan
mayoritariamente mas recursos en las zonas centro y sur, en contraste con las regién norte del estado,
donde persisten problemas para ofrecer caminos, telefonia y acceso a Internet.

De esta manera, en el campo de los servicios de gestidn electrénica, el Estado de Veracruz ha tenido un
desarrollo singular. Al respecto sobresalen tres acciones:

- Enelafio 2005 el Estado ocupd un lugar importante dentro del sistema e-México.

- Se ha extendido ampliamente la infraestructura tecnoldégica en comunicacién, como también se
han multiplicado el empleo, los servicios, los usuarios y las empresas proveedoras en el estado de
Veracruz.

- Municipios veracruzanos, como Boca del Rio o Xalapa, constituyen algunos de los primeros
municipios que ofrecen acceso y servicios gratuitos a través de la red de informacidn electrdnica a
sus habitantes.

Por este motivo y, a pesar de que los planes institucionales consideraban a Veracruz como una
“vanguardia” en la prestacidn de servicios digitales, la entidad requeria complementar un sistema de
regulacién para mejorar las condiciones de competitividad y seguridad en beneficio de sus usuarios. De
acuerdo al Programa Veracruzano de Comunicaciones 2005-2010, se consideraba necesario establecer un
sistema de comunicaciones eficiente y confiable.

No obstante, los servicios de un sistema de informacidn electrdnica estan intimamente relacionados con
sus componentes técnicos, asi como de la extensidn de su cobertura o de la incorporacién de constantes
innovaciones, la seguridad y la estabilidad de una estructura de gestiéon depende de normas claras y
precisas.

En gran medida, las garantias de participacién ciudadana a proyectos de esta naturaleza, se asocian a la
confiabilidad de la operacidn del sistema, a una adecuada regulacidn que permita su acceso y, a su vez,
garantice la proteccidn de sus servicios con seguridad sobre los bienes intercambiados.

Por este motivo, la base hipotética de esta investigacion, partié de considerar que el sistema de
intercambio de informacidn electrdnica en Veracruz se encuentra en una etapa de formacién. Bajo
esta circunstancia, la investigacion emprendié la tarea de identificar la existencia de condiciones
necesarias de regulacién sobre la gestidn de los servicios de informacidn electrdnica en el estado de
Veracruz.

Etapas de la investigacion

Primera etapa. Durante la etapa inicial procuré identificarse cada uno de los elementos conceptuales que
posibilitan un panorama suficiente de definiciones para revalorar las perspectivas actuales en el tema. En
su caso, se hizo necesario proponer un seguimiento funcional y descriptivo, en materia de gestion
electrénica, para facilitar la confirmacién o adecuacién del problema planteado.

Al mismo tiempo, se emprendieron diversas tareas para consultar materiales bibliograficos y acopiar
informacién acorde al tema de investigacion. De modo paralelo, se revisaron algunos acontecimientos
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relevantes para comprender con detenimiento el periodo propuesto. El calendario de actividades sugirié
también, definir con precisidn los ajustes al protocolo inicial, para delimitar los contenidos capitulares.

Se procuré asi una delimitacién temporal, incluyendo aquellos aspectos que, presumiblemente incidieran
directamente sobre el comportamiento regulatorio sobre la transferencia de informacidn electrénica en
el Estado. A la vez, se fijaron pautas y procedimientos metodoldgicos para un acercamiento preciso del
objeto de estudio.

El producto derivado de estas tareas, contribuyd a la elaboracién de avances parciales. Los cuales, han
permitido la realizacién de ensayos de caracter documental, asi también, a la presentacién de trabajos
para la discusion en foros y mesas de discusion en grupos académicos y de andlisis municipal.

Segunda etapa. Esta fase considerd oportuno revisar cada una de las normas que aparecen asociadas a
los temas en materia de tecnologia y comunicacidn desde el afio 2005 a la actualidad. El programa de
trabajo estimd conveniente considerar cada una de estas normas, para ubicar los contenidos particulares
y generales que aparecen asociados a los procesos de transferencia de informacion digital en el Estado.

No obstante, que la mayor parte de las leyes en Veracruz fueron emitidas mucho antes de la aparicién de
la transferencia electrénica de datos, uno de los criterios originales de la investigacion, estimdé
conveniente hacer la revision a la totalidad de leyes, debido a que algunas de estos cddigos pudieron
haber sido reformados o actualizados recientemente. De esta forma, la exploracién realizada buscd la
vinculacion de las distintas materias dentro de un marco clasificado de leyes generales, en las que fueron
incluidas las tematicas especializados vinculadas a la regulacién juridica.

Tercera etapa. Este periodo se programd para realizar el diagndstico de los recursos y servicios
informaticos en el estado de Veracruz. El resultado apuntd la elaboracién de esquemas sintéticos que
permitieron realizar distintos seguimientos programaticos de la planeacién institucional. Al mismo
tiempo, se dispuso ahondar en la conformacidon de comparaciones y apartados tematicos, para resumir
esquematicamente las formas de operacién y aplicacidn de las politicas de gestién en la entidad.

Aunado al trabajo de analisis documental, en esta fase se inicid la valoracién de recursos especializados
en la economia del Estado y que configuran el mercado de actividades electrénica. Con base en ello, se
buscd precisar los contenidos y ajustar las orientaciones particulares de las inquietudes que fueron
apareciendo con frecuencia durante las distintas etapas de trabajo.

Cuarta etapa. Para la realizacion de una estrategia que permitiera profundizar en un balance de la
operacion del sistema de gestién electrdnica establecida, se construyd un marco comparativo tratando
de comprender las fases que posibilitaron de mejor modo la valoracién de las pautas regulatorias, frente
a las practicas disefiadas por las politicas de gobierno en el Estado de Veracruz.

Quinta etapa. A lo largo de la investigacion se hizo recurrente realizar un examen acerca del vinculo que
prevalece entre la tecnologia, la regulacion y las politicas de transparencia. Ello motivd a que, antes de la
preparacion de los resultados de la investigacidon, se tomara la decision de explorar los procedimientos de
cdmo los gobiernos municipales iniciaban el proceso de construccién y aplicacién de las politicas de
transparencia con el empleo de la red.
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De esta forma puede asegurarse que el mejoramiento del servicio publico tiene importancia estructural y
estratégica en Veracruz. Sobre ello, la investigacidn se propuso reflexionar acerca de cdmo se ha resuelto
el proceso de instalacidn de la gestidn electrdnica en Veracruz. A partir del examen de algunos aspectos
de la practica administrativa de la estructura gubernamental, es posible considerar la readecuacién de sus
procedimientos, asi como el mejoramiento de su servicio.

De esta forma la evaluacién procura presentar un cuadro de proposiciones para observar las pautas en
que ha sido considerada la nocidn de regulacidn destacando el caracter juridico y técnico de la expresion.
Las referencias contextuales apuntan a las direcciones que ha cobrado esta practica en las
administraciones publicas, al mismo tiempo, se apuntan tendencias que ocurren sobre el desarrollo de la
gestion electrénica en México.

Ello se traduce en incorporar los antecedentes de la regulacién electrdnica, asi como las maneras en que
los cambios de la esferal estatal han influido sobre las practicas del servicio publico. El marco conceptual
simultaneamente, sugiere examinar las ventajas y las dificultades que presentan nociones, como la de
gobierno electrdnico, y alternativamente se propone definir la gestidn electrénica a partir del principio de
interactividad como una categoria que ofrece una respuesta acotada y directa acerca de este tipo de
problemas.

Asumiendo que la regulacidon adquiere distintos perfiles normativos y que estd contenida dentro del
marco heterogéneo de leyes del Estado, la investigacion revisé el conjunto de cddigos normativos para
identificar aquellos aspectos y condiciones a los que quedan por cumplir juridicamente los sujetos
obligados. Por ello, en la investigacion se examinaron las circunstancias que regulan las practicas de
intercambio electrénico, asi como los problemas surgidos debido a la fragmentacion del marco
regulatorio.

Al mismo tiempo la investigacién se orienté a subrayar las funciones de la red como instrumento
estratégico para la supervision de las politicas de transparencia y, la manera en que la rendicidn de
cuentas ha ido incorpordndose al marco legal de Veracruz. Por ello, uno de los requerimientos del estudio
fue revisar las pautas que han adquirido la planeacién de los servicios electrénicos, su operacidn, la base
de los sistemas econdmicos y las ocupaciones de servicios en Veracruz.

En este contexto se buscd proyectar una sintesis acerca de las funciones que cumplen dichos sistemas
dado que representan uno de los soportes que contribuyen al funcionamiento de los portales
electrénicos. Al mismo tiempo, se buscé encontrar la relacién de dichas condiciones frente a las
dificultades e inconveniencias que padecen continuamente las paginas de los organismos publicos.

De esta manera fueron localizdndose datos e indicadores de proyectos realizados para medir el
desempefio de portales municipales en los estados de la Republica. A la vez, se constituyd un esquema
acerca de la ruta que ha continuado la gestidn electrdnica en los municipios de Veracruz dentro de las
evaluaciones de rankings elaborados por instituciones universitarias, centros de estudios y agencias
dedicadas a tareas de evaluacién internacional.

Un segundo componente de este examen lo constituyd el disefio del apartado metodoldgico por aplicar,
asi como de la manera en que deberian ser procesados los datos obtenidos de la evaluacién realizada a
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los 212 portales. Se optd por aplicar una evaluacién a partir de un sistema de andlisis basado en el

principio de interaccién. Asi también, se convino precisar las pautas que los portales deben cumplir
respecto de la instalacion de paginas, los sistemas de informacidn, la interactividad y criterios de
transparencia del sitio, la transaccidon de servicios, las condiciones de participacidon ciudadana y los
requerimientos de seguridad de los sistemas.

Para este andlisis no se incluyeron todos los organismos comprometidos a reportar informacién a través
de un portal de transparencia. Es decir, quedaron fuera del estudio las llamadas unidades de acceso a la
informacién de los sujetos obligados dependientes del gobierno estatal, los organismos publicos
descentralizados, los drganos judiciales, como tampoco se consideraron los partidos politicos ni
fideicomisos requeridos por la ley.

En cambio, el andlisis de portales se conformd, no sélo con el seguimiento a los 21 portales de municipios
obligados por el requisito de contar con mas de 70 mil habitantes. La revisién se realizé tomando en
cuenta a cada uno de los sitios electrénicos municipales de la entidad. Resulta oportuno apuntar que en
un primer momento, no se considerd conveniente evaluar el desempefio de los portales municipales
debido al momento de transicién de las nuevas administraciones locales en enero del afio 2011.

Tal consideraciéon partia de suponer, que se trataba de una circunstancia que no reflejaria
suficientemente los indicadores necesarios para conocer el funcionamiento cotidiano de los portales. Se
supuso que en tales circunstancias, no podrian observarse con claridad las distintas maneras de cdmo los
ayuntamientos, se enfrentan a la responsabilidad de presentar y dar cumplimiento a la exigencia
normativa de la transparencia. No obstante, el ejercicio resulté pertinente como una suerte de
aproximacién para observar la problematica que representa los reemplazos de autoridades y sus efectos
para la continuacidén o ruptura de practicas institucionales en los ayuntamientos.

A su vez, este ejercicio considera necesario realizar estudios mas amplios y de forma periddica. Destaca la
pertinencia de continuar revisando las condiciones de uso y la realizacién de evaluaciones que
determinen mejores indices para medir los limites y los alcances de las politicas de transparencia. Esta
primera observacién ha resultado util para confirmar la necesidad de perfilar una metodologia especifica
basada en la determinacidon de los tres niveles de andlisis teniendo como base los principios de
interaccion.

De esta forma, la investigacion se dio a la tarea de observar las relaciones dentro del portal a partir de: el
hospedaje, la informacién proporcionada, los servicios municipales ofrecidos, las oportunidades de
participacion y los dispositivos de seguridad que dispone el sitio. Resulta evidente que cada uno de estos
aspectos constituye puntos relevantes que requieren mejorarse para elevar los niveles de evaluacién de
las politicas de rendicién de cuentas.

También resulta oportuno advertir que este estudio no pretendid realizar una evaluacidn acerca de cada
uno de los procesos antecedentes de la gestidon electrénica en el Estado de Veracruz. Debido a la
delimitacién propia de la investigacidn, dentro de los alcances de este examen, ha quedado pospuesto el
estudio acerca de temas sustantivos que convergen en el problema.
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Asuntos pendientes como lo es el servicio civil de carrera, la simplificacidon administrativa, la
automatizacion de los servicios publicos, la transparencia presupuestaria o la influencia de Ia
participacién ciudadana en la organizacidon de la gestidn electrdnica del Estado. Cada uno de ellos integra
componentes estratégicos que reclaman mayor atencién y la elaboracién de trabajos especificos para el
diagndstico. En su caso, se trata de un primer antecedente general, el cual deberd sumarse a los
examenes que complementen el estudio integral de la problemdtica que enfrenta el servicio publico en
las administraciones locales.

|
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Politica publica intersectorial: un analisis desde el programa de coinversion social (PCS), del Instituto
Nacional De Desarrollo Social INDESOL, en la ciudad de México™

Cecilia Paz Contreras Ramirez

Doctorante en el Programa de Posgrado de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM

Introduccion

El Instituto Nacional de Desarrollo Social, INDESOL, es un drgano desconcentrado de la Secretaria de
Desarrollo Social, SEDESOL, que tiene la misién de propiciar los espacios y condiciones necesarias para
que los diversos actores sociales encaucen y vinculen su creatividad, reflexién y participacidon en el
desarrollo social integral, fortaleciendo los valores de equidad y justicia que conforman la identidad
nacional mexicana.

Es por ello, que a través de sus dos principales Programas, el de Coinversién Social (PCS), objeto de esta
ponencia, y el Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas para
Implementar y Ejecutar Programas de Prevencién de la Violencia contra las Mujeres (PAIMEF), se
incorpora a la politica social de México coordinada principalmente por la Secretaria de Desarrollo Social.

El presente trabajo de investigacion, pretende contribuir al andlisis de las politicas publicas y la incidencia
de la sociedad civil en estas, a través del concepto o idea de Intersectorialidad, desde el desarrollo del
Programa de Coinversién Social de INDESOL, instancia que concerta a los distintos actores,
principalmente: gobierno, sociedad civil organizada y no organizada, para la promocién del desarrollo
social.

La evolucidn histdrica y los procesos que ha tenido INDESOL desde su creacién en 1992, como Instituto
Nacional de Solidaridad, INSOL, asi como los cambios desde la Secretaria de Desarrollo Social, organismo
dentro del cual se encuentra INDESOL actualmente, han convertido al Programa de Coinversién Social en
la politica social mas importante y visible respecto de la vinculacién directa con las Organizaciones de la
Sociedad Civil, 0SC’s, y el gobierno federal.

Desde sus comienzos en 1993, cuando se presenta el primer Fondo de Coinversién Social, en ese tiempo
aln mas relacionado con SEDESOL, ya que dependia del Area de Vinculacién con Sociedad Civil que se
generd en esta Secretaria, este fondo motivd y movilizé a una serie de organizaciones que expusieron

11 Investigacion presentada para optar al grado de Maestra en Gobierno y Asuntos Publicos, en el Programa de Posgrado de la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos, Universidad Nacional Auténoma de México,
UNAM, 2011 - 2013.
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con esto la necesidad de abrir este tipo de espacios y la preparacién que ya la sociedad civil mexicana

venia fortaleciendo sobre todo en tematicas relacionadas al desarrollo social.

Asimismo y hasta el dia de hoy, INDESOL sigue siendo la instituciéon publica de mayor conexidén con la
sociedad civil organizada, trabajando una serie de mecanismos y herramientas para darle cada vez mayor
transparencia a los fondos publicos, pero también pasando por distintas etapas de vinculacién con las
organizaciones, lo que ha tenido mucha relacién con los procesos sociales, econémicos y politicos del
pais y con quienes han llegado a administrar este instituto.

A partir de esto, el andlisis también hace énfasis en los cambios econdmicos, sociales y politicos, desde
los ultimos dos gobiernos priistas, (Salinas de Gortari y Zedillo), hasta la tan anhelada transicién hacia la
democracia, con el inicio de los sexenios panistas, en el afio 2000, donde la sociedad civil tuvo un rol
importante en torno a la alternancia en el poder ejecutivo.

Este trabajo de investigacion tiene como objetivo general, analizar los desafios que supone la
Intersectorialidad en las Politicas Publicas, desde la experiencia del PCS, de INDESOL, desarrollando a su
vez una evaluacion de la conceptualizacion y practica de la intersectorialidad, desde la perspectiva de la
administracién publica mexicana y desde la perspectiva de los actores sociales, a partir de la incidencia
de las Organizaciones de la Sociedad Civil, OSC’s, en las politicas publicas.

Asuvez, y para efectos de este ensayo, expondremos una de las hipdtesis principales de investigacion:

Considerando que en el contexto actual, ningun discurso politico, ya sea este de izquierda, derecha o de
centro, puede apropiarse de los valores de la participacidn, ya que estos estdn presentes en las
tendencias mas progresistas, conservadoras y moderadas; el proyecto politico de un gobierno, va a influir
respecto de su interés en desarrollar politicas publicas de manera Intersectorial con los distintos actores
de la sociedad, especialmente con las Organizaciones de la Sociedad Civil. A su vez, las Organizaciones de
la Sociedad Civil tendran una participacién mas concreta en la toma de decisiones de politicas publicas,
en la medida que definan con mayor claridad sus objetivos de accidn, se profesionalicen, logren articular
redes de trabajo y un discurso mas contundente respecto de su rol en las politicas publicas.

La intersectorialidad en las politicas publicas no es un tema nuevo dentro de la administracidn publica, es
mas bien una propuesta de innovacion y un desafio permanente de articulacién y sinergia entre los
diversos actores, entre los niveles de gobierno federal, estatal y municipal, desde la integracion e
integralidad que enfrentan las tematicas que son parte de la politica social, desde una perspectiva
multidimensional del desarrollo humano.

La racionalidad y Idgica sectorial propia de la administracion publica, ha servido para ordenar y poder
llevar una dindmica mas coherente dentro de las estructuras institucionales, pero no ha logrado potenciar
articulaciones mas de fondo que vayan mas alld de las mesas de trabajo, comisiones y coordinaciones,
demostrando que aun los espacios de gobernanza e intersectorialidad son undesafio permanente,
demandando por parte de los diversos actores sociales una democracia mas horizontal.
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Metodoldgicamente esta investigacién tiene un enfoque cualitativo®™, canalizado por medio de un
Estudio de Caso, cual es el PCS, como una politica social intersectorial.”

Para efectos de este ensayo, iniciaremos introduciendo los antecedentes y el contexto de evolucién en
torno al problema de investigacién. Luego se desarrollard el concepto de intersectorialidad en las
politicas publicas, y mas especificamente desde la politica social, presentando al PCS como una
experiencia de intersectorialidad, problematizando con esto la incidencia de la sociedad civil en las
politicas publicas.

Con esta estructura se lograra articular entonces, el trabajo tedrico y empirico llevado a cabo, por medio
de esta investigacion.

Para finalizar exponiendo los principales hallazgos de este estudio de caso y las conclusiones mas
generales.

El Contexto del Cambio, un Nuevo Escenario: transformaciones econdémicas, politicas y sociales.

La llegada de la corriente neoliberal se apronta a los paises de América Latina con una expansién en
cadena, que fue poco a poco precedida por la caida de los proyectos nacionales de desarrollo, como es el
caso de México. (Corderay Tello, 2010).

Como antecedente podemos decir que, luego de un periodo de estabilizacidon que precedid la revolucidn,
México, entre los afios 1940 y 1982, tuvo la oportunidad de desarrollar politicas publicas que dieron
gobernabilidad a un esforzado proceso democratico.

“Sentadas las bases y consolidada la estructura del sistema politico y social del pais, los gobiernos que
siguieron al presidente Cardenas pudieron combinar, en un ambiente de paz social, el crecimiento
econdmico con la estabilidad politica. Al apoyarse mutuamente, ello permitié disefiar politicas de
promocidn del desarrollo econémico y social a largo plazo y que la situacién de todas las clases sociales
tendiera a mejorar, a pesar de que las desigualdades continuaban caracterizando a la sociedad
mexicana”. (Tello, 2010, pag. 187).

La mirada de Cordera y Tello en: “México la Disputa por la Nacién”, es una forma clara de expresar las
alternativas que México podia tomar hacia la consolidacién de un proyecto de desarrollo, aprovechando

12 Las principales técnicas de recoleccién de informacién utilizadas fueron: Entrevistas Semi Estructuradas y Entrevistas en
Profundidad, Observacidn Participante, y una exhaustiva revisién bibliografica en torno al problema de investigacion, asi como la
revisién de documentos periodisticos, informes de gobierno, Diarios Oficiales, Planes Nacionales de Desarrollo; entre otros.

13En este trabajo de investigacion, la unidad de analisis se encuentra identificada en el Programa de Coinversién Social,PCS. A su
vez la unidad de andlisis también se va a delimitar, ya que es la experiencia de este programa desde la accién de seis OSC’s, que
han adjudicado fondos para llevar a cabo sus iniciativas. Cada una de estas organizaciones, tiene sus propias caracteristicas,
historia de formacidn, objetivos; etc., pero tienen en comdun, estar participando o haber participado del PCS, por lo tanto cada
una nos entregd su discurso y opinién respecto de su experiencia particular, y su mirada mas colectiva en cuanto a la relacién con
otras OSC’s. Estas organizaciones fueron: Acciones Comunitarias Para el Desarrollo, ADECO A.C, Centro Mexicano Para la
Filantropia, CEMEFI, A.C, Fundacién Internacional Para el Desarrollo de Gobiernos Confiables, A.C, Alternativas y Capacidades,
A.C, Centro Juvenil Promocién Integral CEJUV, A.C, e Iniciativa Ciudadana y Desarrollo Social, INCIDE A.C, todas ubicadas en la
Ciudad de México, pero con trabajos también en otros estados de la republica. Si bien se describen las acciones que cada una ha
realizado, o que llevé a cabo, por medio del PCS, lo fundamental de las entrevistas, es que se recogen sus discursos en torno a la
incidencia que la sociedad civil tiene respecto de las politicas publicas, su conceptualizaciéon en torno al concepto de
intersectorialidad y sus propuestas en torno al desarrollo social.
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la bonanza econdmica del precio del petréleo de esos tiempos (1981), encontrando dos caminos, uno el
proyecto “Neoliberal” y otro el proyecto “Nacional”, tal como lo denominan estos autores.

“La primera opcidn, que decidimos nombrar neoliberal, traeria consigo el predominio pleno de las fuerzas
sociales y las formas de organizacién econdmica que, de modo creciente, habian dominado la evolucién
del pafs, a partir de finales de la década de los afios cuarenta del siglo pasado. La segunda, la nacionalista,
suponia la reactualizacion del proyecto nacional de desarrollo, esbozado de manera embrionaria en la
Constitucién de 1917, y que, en la década de los afios treinta, fue impulsado y dotado de contornos mas
precisos por el grupo gobernante encabezado por el Presidente Lazaro Cardenas, apoyado por el
movimiento popular de entonces, y particularmente por la clase obrera organizada”. (Cordera y Tello,
2010, Pag. 9).

Claramente la opcién o camino a que estos autores se refieren como “nacionalista”, requeria de una
presencia importante del Estado, pero de un Estado reformado, fortalecido, que tuviera la capacidad de
ofrecer politicas econdmicas y sociales conjugadas, y acordes a las necesidades del contexto nacional y
también internacional.

Cabe sefalar que cualquiera fuera la opcidn, era trascendental sentar las bases para una democracia
plena y fortalecida, con participacién de los diferentes actores politicos, con pluralidad y participacién
ciudadana, que dejara atras los tiempos maximamente autoritarios.

Esta entrada al neoliberalismo, estd sujeta entonces a una decisién politica, econémica y estructural que
se plantea y que l6gicamente estuvo permeada por las ideas e influencias de los gobernantes de la época
en México. Cabe sefialar que la crisis de la deuda externa también alimento esta decisidn.

Es decir, ademds de la crisis politica que se hacia evidente, con un sistema de fuerte presidencialismo, un
partido Unico y un fuerte control social que ya no funcionaba como antes, la crisis econémica, por el
sobreendeudamiento del Estado, fueron elementos que se conjugaron para introducir a México, en la
|6gica neoliberal, ya entrado los afios ochenta para fines del gobierno del presidente Miguel de la Madrid,
lo que se consolido en el sexenio del presidente Salinas de Gortari, y posteriormente con Zedillo. Politica
econdmica que continuaron también los sexenios panistas, con los ex presidentes Fox y Calderdn.

Hasta aqui, hemos contextualizado de manera breve y general la entrada de México al neoliberalismo y
sus implicaciones. Esto se va a profundizar de manera mds concreta desde la evolucién que tuvo la
politica social en este contexto, en vinculacién con las transformaciones institucionales, al alero de la
evolucién que también ha tenido la participacién de la sociedad civil en esto.

A partir de la estrategia neoliberal, vuelven a surgir actores importantes, movimientos y organizaciones,
demandando, cuestionando y asumiendo la tarea de la “cuestidn social”, (Fuentes, 2002) que ya no es
privativa del Estado, en el sentido que este Estado benefactor, “padre”, protector, asegurador de una
estabilidad social, ya no existe y sus capacidades para cubrir todas las demandas sociales se ven

|
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claramente disminuidas, a partir de una constante reduccidn del aparato estatal, como parte de las
reformas que introduce la Nueva Gestién Publica, (NGP)™.

Los partidos politicos, las organizaciones estudiantiles y los sindicatos, entre otros, ya no son los unicos
actores relevantes del escenario politico y social. Su interlocutor Unico ya no es el Estado, sino que toda
una sociedad que se moviliza y que sale a la luz publica para hacer frente a las situaciones de injusticia
social.

La légica corporativista que acompafio por muchos afios el desarrollo de las organizaciones mexicanas al
alero de un gobierno y un partido unico, el Partido Revolucionario Institucional, PRI, poco a poco va
quedando atrds y dando paso a una nueva configuracién e identidad de organizaciones sociales.

Se conforman movimientos, organizaciones nuevas, organizaciones no gubernamentales, ONG’s,
fundaciones, asociaciones civiles, también con temadticas diferentes, ya no son sdlo los “clasicos”
trabajadores, obreros, campesinos, sino que son nuevas generaciones de estudiantes, mujeres en la lucha
por la igualdad y la validacion de sus derechos, las minorias sexuales y los movimientos indigenas, entre
otros.

Desde aqui, conceptos tales como gobernanza y gobernabilidad, van cobrando sentido bajo la accién de
los gobiernos latinoamericanos y sus administraciones publicas en la bisqueda de generar espacios
mayores de didlogo con los diferentes actores, lo que a su vez potencia una mayor legitimidad de las
acciones y por ende grados mds concretos de gobernabilidad. (Camou, 2000).

Ahora bien, desde las politicas publicas, y mas puntualmente desde la politica social®, se opta por
politicas mds bien selectivas, (Lerner Sigal, 1996), orientadas a los sectores mdas pobres, dejando de lado
la intervencién mas universal, que alcanzaba ademas a la clase media, trabajadores (es), profesionales,
estudiantes, entre otros.

“El neoliberalismo también recomienda dejar de lado las politicas sociales que pretenden una cobertura
universal, es decir, la atencién a todos los ciudadanos”. (Lerner Sigal, 1996, Pag. 31).

Sin embargo, esta idea de la universalidad de la proteccién social, es un planteamiento que ha ido
retomando fuerzas, mas que nada en el discurso politico, y no tanto en la politica econémica y
distributiva.

Ante la falta de recursos y el impacto econdmico que también significd esta transicidn, los gobiernos
deben focalizar el gasto publico. Los programas sociales y sus beneficios deben centralizarse en la
poblacién mas necesitada. Asi, la focalizacién, pasa a ser el principal instrumento para definir los grupos a

14A partir de las reformas del Consenso de Washington (Boils, 2004), la tendencia es al franco “adelgazamiento” del Estado,
terminar con las excesivas practicas burocraticas de los gobiernos y por tanto, se hace imprescindible que en esta Idégica
netamente economicista, entren conceptos como el de eficiencia, efectividad y eficacia. Como el mercado es modelo a seguir,
en términos de “perfeccién”, entonces no solo la economia debe tender a ello, sino también el Estado, por medio de la
administracion publica.

15La politica social se comprende como un tipo particular de politica publica vinculada a la superacién de la pobreza y al
desarrollo social, desde diversas dreas, tales como: salud, educacién, empleo, vivienda, cultura; entre otras. En todo caso, esto
también va a depender de la mirada que tengan los gobiernos, de situar a la politica social, tan solo desde los programas de

combate a la pobreza; o bien desde una perspectiva mas integral. (Contreras, 2011).
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los que se van a dirigir las politicas sociales, y es la herramienta principal con la que intervienen los
programas de combate a la pobreza en América Latina. (Cordera y Cabrera, 2007).

Si analizamos a cabalidad los programas que son parte de las politicas sociales en América Latina™ y sus
origenes, podemos hacer diferentes lecturas respecto de cémo estan funcionando estos programas; vy si
contribuyen a superar la pobreza a partir de la generacién de desarrollo social; o si, finalmente, estdn
fortaleciendo una estructura de poder econdmico y politico, administrando la pobreza a través del
control social necesario para mantener los niveles de gobernabilidad.

La Perspectiva Institucional de la Politica Social en México: Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, y
el Instituto Nacional de Desarrollo Social, INDESOL.

Los antecedentes histdricos de INDESOL radican desde el Programa Nacional de Solidaridad PRONASOL,
que fue la primera “gran” politica social que marcd la generacién de este tipo de programas en México,
en el sexenio de Salinas de Gortari, (1988 — 1994). Para ese entonces se constituia en el Instituto Nacional
de Solidaridad, INSOL, vinculdndose con la ya generada Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, en
1992. El INSOL debia operar el programa de capacitacién y vinculacién social del PRONASOL.

“Este tenia la funcién de detectar y formar nuevos liderazgos locales para los Comités de Solidaridad;
mas tarde, la acreditacion del presidente del comité de algun curso de capacitacion del INSOL se convirtid
en un requisito informal para que el comité accediera a los apoyos del PRONASOL. Los cuadros directivos
y docentes y los contenidos y materiales del INSOL seguian los mismos principios de participacion,
organizacion y corresponsabilidad del PRONASOL. El INSOL fue también un brazo organizador de
miembros de los Comités de Solidaridad, que para el afio 1993 ascendian a 150 mil. De esta forma, el
INSOL y sus funcionarios se convirtieron en un importante referente de esta nueva politica de
concertacion social y del trabajo con organizaciones sociales de base, nuevas y antiguas”. (Verduzco,
Trujillo y Tapia, 2009, Pag. 45).

A partir del sexenio del ex presidente Zedillo, (1994 - 2000), en julio de 1997 se crea el Programa de
Educacidn, Salud y Alimentaciéon, PROGRESA, que reemplazd al PRONASOL, como principal programa de
combate a la pobreza. A diferencia del PRONASOL, este nuevo programa establecié un esquema de
transferencias directas a individuos seleccionados, incorporados en un padrén de beneficiarios (as).

16 Principalmente a partir de los 90’, se inician una serie de programas sociales enfocados al alivio a la pobreza, como parte de la
recuperacion del costo social que habfa significado la transicién econédmica hacia el modelo neoliberal. En México por ejemplo, se
inicia en 1988 con el Programa Nacional de Solidaridad, PRONASOL, que luego pasa en 1997 a ser PROGRESA, Programa de
Educacidn, Salud y Alimentacién, y es pionero en esta linea de transferencias gubernamentales. En 2000 se transforma en
“Oportunidades”, que es equiparable al Programa “Puente” en Chile, parte de la Red de “Chile Solidario”, que opera desde 2002.
En Brasil estd el Programa “Bolsa de Familia” desde 2003 al que luego se suma ‘“Hambre Cero” en 2006. En Ecuador el Programa
“Bono Solidario” de 1998, que luego pasa en 2003 a ser “Bono de Desarrollo Humano”. El Programa “Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados” en Argentina, desde el 2002 y la Red de Apoyo Social, RAS, en Colombia. Todos tienen en comuin el componente
de transferencias monetarias gubernamentales, y el enfoque mas individual de la pobreza desde el desarrollo de capacidades y
generacién de capital social de los individuos. Se enfocan principalmente en la pobreza extrema desde temdticas de educacion,
salud y alimentacidn, agregando elementos desde el enfoque de género. Ademas desde las particularidades de cada pais y cada
gobierno que los implementan, se conjugan componentes de asistencia social, proteccién social y un enfoque de derechos.

(Contreras, 2013).
|
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En materia institucional, la Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, fue la responsable de la

coordinacion general del programa, de este modo, SEDESOL, como principal organismo articulador de la
politica social, realiza una serie de cambios, como por ejemplo que la Coordinacidn de Vinculacion y
Concertacién Social de la SEDESOL, entre ellas la operacién del Fondo de Coinversién Social,(antesala del
PCS), pasaron a formar parte del Instituto Nacional de Solidaridad, INSOL, (antesala de INDESOL).De esta
manera, el INSOL dejé de ofrecer capacitacién a miembros de los Comités de Solidaridad y orienté sus
cursos hacia funcionarios municipales.

Ahora bien, ya para el afilo 1999, se volvié obligatorio que los programas sociales que operaban con
subsidios elaboraran Reglas de Operacion, RO, de manera de brindar una mayor transparencia e
imparcialidad y evitar su manipulacién con fines politico — electorales. De este modo, el ya mencionado
Fondo de Coinversidn Social, FCS, cambio sus manuales de normatividad interna por las mencionadas
Reglas de Operacidn.

“Entre otras disposiciones, las RO establecieron que todas las OSC que participaran en el FCS debian estar
legalmente constituidas y que el INSOL debia emitir convocatorias publicas. Otra innovacién fue que para
el ejercicio 1999 se realizaron dos tipos de evaluaciones externas; el Fondo fue pionero en este tema,
pues la obligacion para evaluar los programas sociales federales fue posterior”. (Verduzco, Trujillo y

Tapia, 2009, Pag. 49).

Los cambios que se fueron dando desde la politica social y a nivel institucional, fueron sentando las bases
para una medicién mas técnica del mapa de la pobreza en México, asi como también visualizando los
espacios donde la participacion de la sociedad civil organizada se hacia cada vez mas importante.

Con el arribo de los sexenios panistas en el 2000, en el gobierno del ex presidente Fox, llega a dirigir la
SEDESOL, Josefina Vazquez Mota, quien trajo consigo a personal ligado a grupos catdlicos y
empresariales. Sin embargo, también incorporé una corriente técnica, ligada a la academia y otra civica”,
representada en la direccién del Instituto Nacional de Desarrollo Social, INDESOL, y en la coordinacién
nacional de PROGRESA.

Ese mismo afio, el Fondo de Coinversidn Social, FCS, paso a ser el Programa de Coinversion Social, PCS, y
en septiembre del 2001, el INSOL se transformd en el Instituto Nacional de Desarrollo Social, INDESOL, y
fue nombrado como su director Rogelio Gdmez Hermosillo, quien contaba con una amplia experiencia
como lider de organizaciones sociales. Su gestiéon duré menos de un afio porque fue designado como
Coordinador del Programa PROGRESA, que ya para el afio 2001, pasd a transformarse en el Programa
Nacional de Desarrollo Humano, “Oportunidades”.

Durante este periodo el PCS se convirtid en el principal programa de INDESOL, su presupuesto crecié 80%
entre los afios 2000 y 2006, representando mas del 60% del presupuesto total del instituto. Mediante la
operacion de este programa el INDESOL se convirtié también en el principal enlace, interlocutor y
experto entre el gobierno y la sociedad civil organizada.

17 La llamada “corriente civica”, fue un grupo de profesionales principalmente provenientes de organizaciones de la sociedad
civil, que a partir del afio 2001 y hasta 2005 aproximadamente, se hicieron cargo de parte importante de los programas de la
politica social, desde direcciones institucionales, tales como la direccién de INDESOL, con Cecilia Lorfa y la direccidn nacional del

programa “Oportunidades”. (Hevia de la Jara, 2009).
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Al frente de INDESOL quedd Cecilia Loria, quien también provenia del sector de organizaciones, que habia

luchado por la equidad de género y habia tenido una interlocucién importante con el gobierno federal, a
partir de la Cumbre de Beijing. Ademas el INDESOL logrd la coordinacion institucional de convocatorias
conjuntas con gobiernos estatales y otras instancias gubernamentales, como la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal, CDHDF, la Secretaria de Salud, la Secretaria de Educacién Publica y la
Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales, entre otras. (Verduzco, Trujillo y Tapia,
2009).

En el afio 2006, con la llegada de Felipe Calderdn a la presidencia, la corriente civica salié de la
coordinacion institucional de los programas vinculados a la politica social, como es el caso de
“Oportunidades”, desde SEDESOL, y de la direccidn de INDESOL.

“Con la llegada de la nueva administracién, encabezada por Lydia Madero se revelé que no se habia
consolidado el servicio profesional de carrera, al concretarse la salida del personal del instituto que habia
adquirido experiencia en su operacién, ademds, la consecuente curva de aprendizaje de los nuevos
funcionarios implicé un repliegue en la operacién del programa. Por otra parte, las modificaciones a las
RO del PCS en estos primeros afios tuvieron efecto en la restriccién del acceso a los recursos publicos de
ciertas OCS y una mayor fiscalizacién en algunos procedimientos”. (Verduzco, Trujillo y Tapia, 2009, Pags.

52 -53).

El cambio de administracidon significé un reto para el INDESOL y el PCS, pues a pesar de que se habia
logrado un cierto grado de institucionalizacién; con las Reglas de Operacién, RO, que proporcionaban
mayor transparencia e imparcialidad y con su integracién al andamiaje institucional de la Ley Federal de
Fomento a las Actividades de las OSC’s™, se registraron retrocesos en su operacion.

El Concepto de Intersectorialidad en las Politicas Publicas: La Experiencia del Programa de Coinversion
Social, PCS, de INDESOL, como una Politica Social Intersectorial.

Nos anticiparemos a dar dos definiciones de intersectorialidad, para destacar cudles son sus conceptos
centrales y cdmo se asimila dicha nocién.
1) “Convergencia de esfuerzos de diferentes sectores gubernamentales y no gubernamentales para
producir politicas integrales e integradas que ofrezcan respuestas a las necesidades generales”
(Ferndndez y Mendes, 2003).
2) “Articulacion de saberes y experiencias en el planteamiento, realizacién y evaluacién de acciones,
con el objetivo de alcanzar resultados integrados en situaciones complejas, buscando un efecto

sinérgico en el desarrollo social (Junqueira, 1998).
La UNESCO, habla de politicas sociales integradas para referirse a la intersectorialidad.

“La sectorizacion, afirma, es un reordenamiento necesario de la realidad para actuar sobre ella con un
criterio de division técnica del trabajo, pero sélo una visidn integradora, asociativa, intersectorial permite
controlar las exigencias de una estrategia global para el desarrollo”. (UNESCO, 1990, Pag. 95).

18Cabe destacar que el INDESOL, liderd el proceso de cabildeé que culmind con la aprobacién de la LFOSC en 2004 y la creacién

de las otras instituciones derivadas de la Ley, como el Registro Federal, la Comisién de Fomento y el Consejo Consultivo.
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Lo anterior se vincula con lo que hemos mencionado respecto de la ldgica sectorial de la administracién

publica que le da un orden y facilita la gestidn, ya que organiza a las instituciones y maneja las lineas
estratégicas y objetivos que se deben cumplir, pero a su vez le impide un mayor dinamismo, movilidad, al
imprimirle un sello mas centralizador que de autonomia.

La nocidn de la intersectorialidad remite, en principio, a la integracién de diversos sectores con vistas ala
solucidn de problemas sociales.

Ahora bien, como estamos planteando la intersectorialidad, no solo nos referimos a los sectores
convencionales de criterios de la organizacidon gubernamental: sector salud, sector educacidn, sector
vivienda, como dareas que forman parte de la politica social, sino también a los sectores que pueden
referir a las Iégicas de accidn colectiva, a la participacion ciudadana y a los mecanismos de coordinacién
social. Por tanto, la intersectorialidad puede significar la articulacién entre diversos actores, tales como
el sector publico, el sector privado y el sector mercantil.

La académica Nuria Cunill Grau nos proporciona la definicidn de dos premisas que son trascendentales
para plantearnos la intersectorialidad, a saber el fundamento politico y el fundamento técnico:

1) “Una premisa es que la integracion entre sectores posibilita la busqueda de soluciones integrales.
Esta premisa le asigna un fundamento expresamente politico a la intersectorialidad y se traduce en la
asuncion de que todas las politicas publicas que persigan estrategias globales de desarrollo, tales como la
modificacion de la calidad de vida de Ila poblacidn, deben ser planificadas y ejecutadas
intersectorialmente”.

2) Otra premisa que sustenta una parte del discurso sobre la intersectorialidad es que la integracién
entre sectores permite que las diferencias entre ellos puedan ser usadas productivamente para resolver
problemas sociales. Esta premisa remite a un fundamento técnico de la intersectorialidad consistente con
la idea de que crea mejores soluciones (que la sectorialidad) porque permite compartir los recursos que
son propios de cada sector”. (Cunill Grau, 2005, pp. 1- 2).

El Programa de Coinversion Social, se convierte en una politica social con caracteristicas de
intersectorialidad ya que sus objetivos, metas y recursos; entre los principales factores, son compartidos
por los diferentes actores bajo el concepto de coinversién y corresponsabilidad, asi como también sus
iniciativas corresponden a los objetivos alineados con la politica de desarrollo social nacional, que
ademas debe canalizarse desde lo estatal y lo municipal.

En este sentido, es importante para el andlisis reconocer los elementos que obstaculizan Ia
intersectorialidad, pero también aquellos que la fortalecen y la validan como una estrategia importante
para disefar, implementar y evaluar las politicas publicas. Sobre todo desde la mirada de los diferentes
actores que interactian en ellas, principalmente el gobierno, en este caso representado en la
institucionalidad publica de INDESOL, y la sociedad civil, representada por su sector organizado, en las
organizaciones de la sociedad civil"®, principalmente a través de la figura de Asociaciones Civiles, A.C.

19 “Tocqueville, Gramsci, Durkheim y otros tedricos politicos y sociales parecen coincidir con la idea de que una “sociedad civil
densa”, una que sea rica en instituciones y asociaciones sociales, debe facilitar el desarrollo de la democracia, porque crea las

condiciones favorables para que las clases previamente excluidas del campo de la politica se orEanicen colectivamente y superen
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El nombre del Programa como: “Coinversién Social”, se refiere a esta corresponsabilidad o
responsabilidad compartida, en este caso entre el gobierno federal y las OSC’s, respecto de su
intervencion en la cuestidn social, donde se incluyen una serie de tematicas vinculadas con la politica

social, y el fortalecimiento del sector de la sociedad civil, respecto de su participacién e incidencia en las
politicas publicas.

Este esquema, podriamos decir de Gobernanza, (aclarando que la gobernanza no se limita a estos dos
sectores), suponeel didlogo, la interdependencia, la asociacién, la coproduccidn, la coautoria, (Aguilar,
2011), del gobierno y las OSC’s, en torno a problematicas que son relevantes para la sociedad en su
conjunto y que claramente, el gobierno por si sélo, no es suficiente para resolverlas y ademas es
necesario que interacttian otros actores, que mas allad del poder politico, pueden tener un mayor dominio
al respecto, como es el caso de la universidades y centros de investigacidn, y también de las mismas OSC,
en base a su experiencia.

Desde la sistematizacién que se realizé a nivel institucional, INDESOL plantea que: “Durante el periodo
comprendido entre 2007 y 2012, el Programa de Coinversion Social ha logrado consolidarse como una
politica publica incluyente, eficaz, eficiente, transparente y legitima entre la ciudadania. Prueba de ello es
el incremento que se observa cada afo en la participacidn de actores sociales que presentan proyectos al
PCS; en el reconocimiento social a la transparencia del proceso para la asignaciéon de recursos; en el
interés de instancias gubernamentales del orden federal, estatal y municipal, de instituciones privadas e
incluso otros Poderes de la Unidn, para coinvertir en el Programa con recursos financieros. Asimismo, el
PCS se ha convertido en una referencia obligada de modelo de gestion de la financiacién publica a
Actores Sociales. Operativamente, se ha incrementado la eficiencia en cada una de las etapas, reduciendo
tiempos de respuesta a los participantes; pero sobre todo, se ha definido el papel del PCS, en la Politica
de Desarrollo Social, como agente impulsor de la formacidn de capital social, del reforzamiento de lazos
solidarios y promotor de la participacién social. (SEDESOL, 2007 - 2012, Pags. 2 - 3).

Desde el estudio de caso, se volvié muy interesante el contraste de opiniones y visiones de los diferentes
actores respecto del PCS, en torno a la definicién misma del programa, asi como sus objetivos y su
funcidn en torno al desarrollo social.

Si bien, hay opiniones y visiones compartidas por los actores del gobierno, desde el INDESOL, y los
representantes de las OSC’s, como participantes del PCS, también hay muchas divergencias y diversidad
de discursos. Si bien el INDESOL, logra construir y aunar un discurso mas “dnico” frente a lo que es el PCS,

el problema permanente del free rider “gorrén”, que generalmente obstruye la organizacién politica en gran escala”. (Somuano,
2011, Pag. 20, 21). Autores como Olvera (2001), consideran que la sociedad civil no es un actor colectivo homogéneo, es
necesariamente plural y diversa; no es un espacio Unico o unificado, va mas alld de sus organizaciones, y no estd en su naturaleza
propia el portar o llevar a cabo un proyecto de transformacidn radical de la sociedad en la que estd inmersa. “La sociedad civil es
el resultado contingente de la construccidon de la modernidad que sélo se consolida plenamente con la democracia y el estado de
derecho”. (Olvera, 2001, Pag. 33).A modo de sintesis, planteamos una definicién amplia de sociedad civil que la visualiza como :
“Ciudadanos que actdan colectivamente para defender alguna causa o interés comun, que se caracteriza por estar
voluntariamente organizados, ser auténomos, no formar parte del gobierno o del mercado y no tener fines de lucro”. (CEMEFI,
ICPCD y CIVICUS, 2011, Pag. 17). Para efectos del trabajo de investigacion y el estudio de caso, se comprendié a la sociedad civil,
basicamente como el conjunto y diversidad de organizaciones que participan del programa de Coinversién Social, en la figura de
Asociaciones Civiles, A.C, que cumplen con los requisitos que INDESOL solicita para esto, tales como, contar con CLUNI (clave

Unica de inscripcidn) y estar inscrita en el registro federal de OSC’s.
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lo cierto es que las OSC’s, no logran congeniar en una mirada mas comun, en base a la contribucidn del
PCS en torno al desarrollo social del pais y respecto de la participacién y rol que le corresponde a la

sociedad civil en la politica social. Lo que si es coincidente y redundante en su opinidn, es que el PCS es
una de las principales, fuentes de financiamiento para la mayoria de las OSC’s hoy en dia, sobre todo
aquellas de reciente creacion.

Principales Hallazgos del Estudio de Caso

Hay consenso en que el PCS es una politica social intersectorial, si lo vemos desde la relacién necesaria de
los actores que participan del programa, desde INDESOL como gobierno, las OSC’s como sociedad civil, la
ciudadania no organizada como “beneficiaria” y otros actores sociales, como el sector privado y las
comunidades que pueden irse sumando al proceso. También se visualiza como intersectorial, ya que
apunta a una diversidad de tematicas, desde las iniciativas que se realizan, que pasan por varios de los
componentes de la politica social, como educacidn, salud, vivienda, cultura; etc. Desde la visién
institucional el PCS si es una politica social intersectorial porque sélo tiene sentido desde la interaccién de
los diferentes sectores y esta seria su principal caracteristica. Ahora para las OSC’s, el PCS intenta ser una
politica social intersectorial en el sentido critico de cémo se estd mirando y definiendo la
intersectorialidad.

Si comprendemos a la intersectorialidad desde la integracion e integralidad de los sectores, desde los
actores sociales y politicos, asi como de las diversas dreas del desarrollo social, en una articulacién y
sinergia permanente que pueda desembocar en procesos concretos de desarrollo, ya sea a nivel federal,
estatal, o local, vemos que el PCS, sdlo estaria considerando un componente de la intersectorialidad, ya
que la suma de las partes no necesariamente va a confluir en un todo. Se entiende que la Iégica de la
administracidon publica tiene una racionalidad sectorial que es muy dificil de transformar, tiene una
herencia histdrica, politica y econdmica importante, sobre todo en relacion a las politicas publicas, y mas
especificamente a la politica social, desde los procesos de reforma del Estado a una transicidn hacia el
modelo neoliberal.

De este modo la relacion e interaccidon de los actores de la politica publica, quedan relegados a una
posicion ya muy definida, que es vélida, desde el rol que le corresponde a cada sector, pero que limita
muchas veces las acciones mds intersectoriales que se puedan emprender desde las limitaciones sobre
todo de la administracién publica. Si el convocar diferentes actores, establecer mesas de didlogos y
comisiones de trabajo le basta a la administracion publica para considerar que estd realizando una gestién
intersectorial, entonces el desafio es alin mayor, ya que estas instancias abundan y la revelacién de los
actores, tanto institucionales como sociales, es que esto no es suficiente, ni siquiera alcanza para generar
politicas sociales que estén concretamente articuladas de manera de provocar un efecto sinérgico en el
desarrollo social.

Desde el ciclo de las politicas publicas, vemos que la intersectorialidad esta concebida mas plenamente
desde la ejecucidn y sobre todo en la politica. Si bien se entiende desde cdmo se definen las politicas
publicas, que la decisidn ultima y final en estas le corresponde al gobierno, lo cierto es que estas deben
estar disefiadas, ejecutadas y evaluadas con una vision de Estado, donde todos los sectores y
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fundamentalmente la sociedad civil, este siendo considerada como un actor social y politico, que por su
capacidad, posicidn y rol en la sociedad es una voz que le da a su vez legitimidad a estas acciones.

Las criticas que las OSC’s entrevistadas realizan respecto de si el PCS es una politica social intersectorial,
se relacionan principalmente con esto que mencionamos del ciclo de las politicas publicas primeramente.
Ya que para las organizaciones, ya esta todo establecido, no hay un disefio que cuestionar, validar y
reestructurar. Es decir, simplemente estdn invitadas a participar de estos fondos, con las reglas que
INDESOL establece y para eso ademds deben de cumplir con una serie de requisitos, lo que las
organizaciones consideran como factores limitantes mds que potenciadores de que participen mas
organizaciones de sociedad civil.

A su vez las OSC’s consideran que el didlogo no es necesariamente horizontal en los procesos del PCS 'y
que este tiene una vision muy a corto plazo, lo que se contradice con la Iégica de la intersectorialidad en
las politicas publicas. Ya que esto, lIdgicamente requiere de procesos a largo plazo, porque implica
transformaciones importantes en la administracion publica, en virtud de la politica social. En las
entrevistas se pudo constatar que en su mayoria las OSC’s tienen plazos muy reducidos para ejecutar las
iniciativas, donde a su vez se busca lo que el PCS define como, “generar procesos de desarrollo”,
“generar capital social”, lo que por supuesto es imposible de lograr desde una mirada cortoplacista de la
politica social supeditada a los tiempos presupuestales de la administracién publica.

Conclusiones

El proyecto politico de un gobierno trae consigo diferentes elementos, entre estos los referidos a la
participacién de la sociedad civil en las politicas publicas. Siguiendo con la hipdtesis de investigacion,
vemos que hoy en dia ningun sector politico ni de izquierda, ni de derecha ni de centro, se puede
adjudicar los valores de la participacidn social. Todos los proyectos politicos en el contexto actual, hablan
de la superacidn de la pobreza, de la equidad, de la falta de igualdad y de la importancia fundamental que
la sociedad civil tiene respecto de su participacidn en las politicas publicas. Es decir, ningin discurso
politico puede atribuirse la bandera de la participacién como unico, ya que todos coinciden en que es
trascendental que todos los actores participen de los procesos de desarrollo del pais. Ahora bien, develar
de qué manera y en qué perspectiva estan planteando su discurso, es un tema que requiere de un mayor
analisis politico y en el caso del contexto mexicano también requiere un analisis histdrico detenido en
torno a cdmo se han dado los procesos democraticos.

+ ¢Le corresponde a INDESOL un rol de transversalizacién de la sociedad civil en la administracion
publica federal? Desde la investigacidn realizada decimos que si le corresponde. Esto porque INDESOL
define sus objetivos de accién, en torno a alinearse por una parte con los programas que son parte de la
politica social, en base al fortalecimiento y promocién de la sociedad civil, por lo tanto INDESOL es por
excelencia, tal como se define en sus lineamientos, la institucién del gobierno que es portavoz de la
sociedad civil, hacia el exterior y también hacia el interior de la administracién publica. Sin embargo, la
vision de las OSC’s es que padece de una debilidad institucional para transversalizar el trabajo de las
organizaciones con otras dependencias de la administracion publica. Hablariamos entonces de un
problema en su disefio institucional, que no le da el poder, la capacidad y la jerarquia necesaria para
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poner la temdtica de la sociedad civil como un elemento permanente en la agenda de gobierno y en el
trabajo de la administracién publica.

+ De este mismo modo, la coordinacion entre SEDESOL e INDESOL, como organismo auténomo,
pero finalmente “dependiente” de esta Secretaria, es casi nula, segin lo declararon los mismos actores
institucionales entrevistados. Mas alla de la autonomia que todo Instituto tiene, lo que se cuestiona aqui,
es que INDESOL y mas especificamente el PCS es como una “isla” dentro de SEDESOL. Si bien estd
estipulado en los documentos, en las reglas de operacidn, en los decretos; etc. que el PCS es parte de la
politica social, la verdad es que su injerencia, peso e importancia para las acciones de SEDESOL es casi
desde la indiferencia. Las iniciativas que se llevan a cabo con proyectos e intervenciones especificas de las
OSC’s en tematicas relacionas a la pobreza y la desigualdad, que desde luego contribuyen a la necesaria
mirada mas heterogénea de la pobreza desde la politica social, quedan “encerradas” entre INDESOL, la
experiencia de las OSC’s y la ciudadania beneficiaria.
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Desde finales del siglo XX, los procesos de globalizacién que inciden en las dindmicas sociales,
politicas y econdmicas han puesto en relieve la oportunidad de estudiar nuevos fenédmenos vinculados a
la concepcidén del desarrollo. Hasta antes de la década de 1980, hablar de éste consistia en abordar una
problematica de caracter econdmico y bajo una escala nacional. Las transformaciones que prosiguieron al
fin del mundo bipolar han puesto de manifiesto que esta vieja problematica adquiere nuevas dimensiones
a partir de la consideracion de otros sujetos de las relaciones internacionales, como lo son las entidades
subestatales.

En muchos casos, las unidades subestatales han buscado insertarse en la dindmica econdémica
mundial, sin intervencidn directa del Estado nacional, mediante la construccién de marcas regionales
como una estrategia que les permite promocionar el territorio con el objetivo de sostener y estimular el
desarrollo local, basado en su propia valorizacién haciendo de la misma algo unico e identitario.

El estado de Chiapas en México representa una oportunidad para estudiar el fenédmeno de la accién
exterior subestatal y la manera en que la construccion de una marca regional puede articularse como una
estrategia adecuada para impulsar su economia. La marca Chiapas se constituye en el afio 2009 como un
esfuerzo coordinado con el sector empresarial. Dado que se ha formado un nuevo gobierno en el estado
(2012-2018), es de gran importancia entender la forma en que el desarrollo es entendido y concebido en el
marco de la construccién de la marca regional de Chiapas.

Bajo la problematica descrita, este ensayo busca analizar y comparar el Plan Estatal de Desarrollo de
los gobiernos estatales 2006-20012 y 2012-2018*' puesto que en estos planes se estructura la estrategia de
desarrollo a seguir por la entidad gubernamental. A través del andlisis del discurso se propone utilizar la
macro-operacion de la argumentacién para comprender cdmo es definido y conceptualizado el desarrollo
en ambas administraciones; particularmente identificar las variables que se utilizan para definir el

20 Para obtener los anexos de esta ponencia, favor de ponerse en contacto con el autor.
21 Para fines de este ensayo se han tomado fragmentos de los planes estatales; los mismos se describen en la seccién de enfoque

tedricoy metodologx’a.
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desarrollo y finalmente puntualizar la relaciéon que guarda esta concepcidn con las aproximaciones
tedricas mas reciente respecto al desarrollo y su marca regional.

1. Enfoque metodolégico y tedrico.

Con el uso del andlisis del discurso como herramienta metodoldgica en este ensayo, se entiende por
discurso la “emisidn lingliistica de cualquier tamafio, oral o escrita que funciona como unidad en una
situacion comunicativa” (Reyes, 2012, comunicacién personal).

El corpus discursivo sujeto al andlisis estd integrado por dos secciones representativas de cada Plan
Estatal de Desarrollo (2006-2012 y 2012-2018) y que se describen a continuacidn:

Cuadro 1.1 Corpus 1:Plan de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2012

Seccion a analizar Subsecciones
Introduccion Misién Valores
Chiapas Solidario Diagndstico socioecondémico | Prioridades

Cuadro 1.2 Corpus 2:Plan de Gobierno2012-2018 Chiapas Sustentable*

Seccion a analizar Subsecciones

Filosofia Misidon | Vision Valores Prioridades

Contexto . ‘. . ‘.
Diagndstico socioeconémico

Desde la perspectiva desarrollada por Haidar (2002) sobre las materialidades como componente
fundamental de las practicas semidtico-discusivas y tomando en cuenta la naturaleza de los discursos que
componen el corpus, se han seleccionado dos de las trece que propone para analizar la argumentacion
como macro-operacién discursiva. Es asi como bajo la materialidad l8gico-filoséfica se propone utilizar el
analisis de la argumentacion en las producciones discursivo-semidticas de los dos planes estatales de
desarrollo. Para este fin, se utiliza el modelo desarrollado por Toulmin, Rieke y Janik a finales de la década
de 1970. La siguiente materialidad objeto de analisis es la histdrica a través de la propuesta metodoldgica
que presenta el andlisis critico del discurso (ACD) de Wodak (2003).

1.1 Modelo de Toulmin/Rieke/Janik

Bajo este modelo se intenta encontrar la forma légica que se sigue, en su modo predeterminado e
invariable, durante el proceso de argumentacién, asi como el condicionamiento de las garantias y
soportes que dan validez a un punto de vista. De esta manera el modelo desarrollado por Toulminet al
(1979) parte de la necesidad de distinguir entre el uso instrumental y el argumentativo del lenguaje; asf
cuando se refiere al segundo, de lo que trata es de enfocarse a las producciones que se fundamentan en
argumentos, razones y evidencias para finalmente persuadir al lector u oyente a partir de una

22 Cabe aclarar que se utiliza el plan de gobierno y no el de desarrollo dado que el segundo se encuentra aun en fase de
construccién para darse a conocer en préximas fechas por el Gobierno del Estado. Sin embargo para fines de esta investigacion

se homolo%a uno con otro al representar en esencia las mismas concepciones.
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fundamentacidn racional. Lo que se busca es poder entender la manera en que las aseveraciones estdn
soportadas por tesis, de qué manera estas ultimas son criticables y finalmente las razones por las que los
argumentos pueden ser considerados buenos o malos (Haidar, 2002).

Bajo este modelo propuesto por Toulimet al (1979) se busca encontrar una estructura integrada por
elementos argumentativos tales como Tesis (C), Fundamentos y datos (G), Garantias universales (W),
Juicios generales (B), Calificadores morales (Q) y Cldusula de excepcién (R)*.

La interdependencia funcional que guardan estos elementos argumentativos del esquema
propuesto por Toulmin (citado por Haidar, 2002, p.349) permite entender que el argumento, como
sucesidn de razonamientos, reconoce la posibilidad del mismo por analogia, generalizacién, por signo,
por causalidad, por dilema y por autoridad.

1.2 Analisis Critico del Discurso: el modelo histérico de Wodak**

La siguiente materialidad que se analizar es la histdrica. Al respecto Haidar (2002) menciona que con
ella se busca “destacar el impacto de los acontecimientos histdricos sobre la producciéon semidtica-
discursiva” (p. 54). De esta manera, se propone utilizar el modelo desarrollado por Wodak (2003) en el
que plantea un enfoque histdrico al andlisis critico del discurso (ACD). En tanto que el discurso subyace
como una muestra semidtica, las variedades discursivas pueden caracterizarse como usos convencionales
con cierta rigidez del lenguaje asociado a una particular actividad. Asi también estas variedades
discursivas y los temas discursivos pueden hallar su punto de partida en el interior de un dmbito de accién
y desplazarse a otros. Estos ambitos de accion son los segmentos correspondientes a la realidad social
que contribuye a construir y configurar el marco del discurso.

Una de las caracteristicas mas sobresalientes de este modelo propuesto por Wodak (2003) es su
enfoque triangulatorioen el cual las multiples variedades discursivas y los muiltiples espacios publicos que
se dibujan se analizan a través del uso de los topoi®. Si bien Wodak (2003) sefiala que dentro del marco
del ACD es necesario incluir siempre el trabajo de campo y etnografia con el fin de explorar el objeto de
estudio, en este ensayo se buscard complementar esta caracteristica con la informacién obtenida a través
de investigacion documental sobre el tema con el contexto socioecondmico de Chiapas y la estrategia
Marca Chiapas.

2. Chiapasy su marca regional

2.1 Chiapas: Contexto socioeconémico

23 Para mayor informacién respecto a estos elementos argumentativos puede revisar las obras de Toulmin et al Toulmin, S.,
Rieke, T. y Janik, A. (1979). An introduction to reasoning. New York: Macmillan; Toulmin, S. E., Rieke, R. D., y Janik, A. (1984). An
introduction to reasoning (2da ed.). New York London: Macmillan.

24 Para fines de este ensayo se sefialan las caracteristicas mds importantes de este modelo y que durante el desarrollo del
ensayo se podrd observar el modelo puesto en prdctica. Para mayor informacién sobre la obra de Wodak consultar la lista de
referencias al final del documento.

25 Definidos como elementos de la argumentaciéon que forman parte de las premisas obligatorias; son justificaciones
relacionadas con el contenido y conocidas como “reglas de conclusién” que vinculan al argumento con la conclusién (Wodak,
2003).
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La realidad econdmica de Chiapas no le es favorable. Segin datos del Censo de Poblacién y
Vivienda 2010, la entidad registré una tasa de participacion econdmica del 57.7%, con un nivel de
ocupacion del 98%. De esta poblacidn, el 57.6% percibe ingresos no mayores a dos salarios minimos. La
desigualdad es una caracteristica importante y negativa en la economia del estado. Como consecuencia
del bajo nivel de desarrollo econémico, aunado al alto indice de desigualdad, el 76.7% de la poblacion
chiapaneca sufre una situacién de pobreza multidimensional®.

Los indicadores sociodemogréficos® de Chiapas presentan un gran reto para los préximos afios, ya
que se requiere de una mejora significativa para que el estado pueda ser competitivo tanto a nivel
nacional como internacional. Como mencionan Dewar y Viscarra, (2009), la posicion competitiva de la
entidad demanda una atencién inmediata para mejorar y poder brindar a sus habitantes las condiciones
de desarrollo humano existentes en otras zonas de México.

Los sucesos’® en esta entidad federativa desde finales del siglo XX, y que provocaron que Chiapas no
fuera ajeno al entorno internacional, han permitido que su actual gobierno desarrolle estrategias para
desplegar una agenda en materia de cooperacién internacional y transfronteriza que reactive a su
economia y motive su desarrollo. El proceso de construccidn de una marca regional en la entidad es una
de estas estrategias.

2.2 Laestrategia de Marca Chiapas

La Marca Chiapas es una construccidon de mercadeo territorial desarrollada por el estado de Chiapas y
que incorpora el branding de los sectores econdmicos mas importante o con mayor potencial de la
region: comercial, inversion y turistico.

Recientemente, esta Marca regional ha incorporado a su estrategia el concepto de turismo sustentable.
Al respecto,Homs (2011) sefala que a partir de estudios de mercado realizados en el estado para
identificar cudles son los atributos identitarios que se percibian para Chiapas, el Gobierno de éste
posiciond a la Marca Chiapas como geo ambientalista y sustentable. A partir de ello la economia de la
entidad, menciona Homs (2011) se ha orientado hacia el liderazgo de la agroindustria de calidad, y la
biotecnologia, las inversiones productivas denominadas “verdes”, es decir, comprometidas con la
preservacion del entorno natural; haciendo hincapié en el liderazgo que se hace notar en su sitio web al

26 Segun el INEGI, "La pobreza multidimensional incluye el andlisis de tres espacios necesarios para el desarrollo de la poblacién:
el bienestar econémico, los derechos sociales y el contexto territorial [...] una persona estd en situacion de pobreza
multidimensional cuando carece de recursos para conseguir los servicios y bienes que le permitan cubrir sus necesidades basicas
y ademas tienen carencias en indicadores como: acceso a servicios de salud, educacién, seguridad social, alimentacidn, servicios
basicos, calidad y espacios de la vivienda” (2010, p. 2)

27 Indice de Desarrollo Humano (IDH) registra también un mejoramiento, y de 0.7078 en el afio 2000, logrd incrementarse a
0.7395 en el afio 2008 (PNUD, 2011). cabe sefialar que de los 125 municipios con menor IDH, 28 estan en Chiapas. Ademas, en el
indice de Marginacién (IM) la entidad mostré un avance al observar una reduccién en los porcentajes de poblacién marginada en
todos los indicadores (CONAPO, 2001). Un dato destacable es la razén de mortalidad materna (defunciones por cada 100,000
nacimientos) que presenta una constante inestabilidad, de 87.34 en 1990, disminuyd a 62.12 en el 2000, sin embargo, tuvo un
incremento a 84.12 en 2005. En el afio 2009, registrd 75.03 mostrando nuevamente una disminucion.

28Para el caso del Estado de Chiapas, explica Rodriguez (2004) la experiencia paradiplomatica comenzé desde 1994, cuando
motivados por el movimiento zapatista, agencias, organismos, grupo de intelectuales y gobiernos extranjeros comenzaron a
establecer relaciones con el Estado.
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declarar a la entidad como “Lider en Geoturismo”?°.

3. ElDesarrollo local y el discurso gubernamental de Chiapas.

Abordar la problematica sobre definicién y teorizacion acerca del desarrollo ha demostrado ser
amplio y polisémico. Es facil poder observar instituciones publicas que ostentan titulos de desarrollo
social, econémico, sustentable, para la familia, para la mujer, etc. El uso del concepto de desarrollo
parece abarcar todo y nada, sin precision de saber de qué se habla cuando se le menciona; aparece como
un objetivo a alcanzar, una estrategia o un plan para un organismo o gobierno nacional y subestatal.

Histdricamente desde finales de la década de 1980 se identifica un revisionismo en las concepciones
tradicionales de espacialidad y territorialidad, y su incidencia para el desarrollo a la luz del desplazamiento
de acumulacién, urbanizacién y regulacién estatal hacia configuraciones territoriales subnacionales y
supranacionales. Se experimenta pues un proceso combinado de globalizacién y reconfiguracion local
territorial que pone en debate las concepciones clasicas del desarrollo con los nuevos enfoques desde lo
local/global.

El desarrollo tedrico de Amartya Sen y de la teoria del desarrollo endégeno muestran con claridad las
nuevas dimensiones en el desarrollo. Sen (1999; 2000) explica que hablar del desarrollo de una sociedad
obliga a analizar la vida de quienes la integran, y de esta manera no puede considerarse que hay éxito
econdmico sin tener en cuenta la vida de los individuos que conforman la comunidad; y define el
desarrollo como un proceso de expansion de las capacidades que disfrutan los individuos. Este enfoque
es revisado desde los procesos globalizadores/glocalizadores que ademds ponen en relieve a los actores
locales que superan y atraviesan la frontera nacional; no solo en una escala supranacional sino del
descenso de lo internacional hacia lo regional y lo local haciendo que las dindmicas globales se vuelvan
enddgenas. (Sassen, 2007).

El regreso a lo local a partir de las dindmicas globales permite entender al desarrollo desde un
enfoque enddgeno y comprender que la capacidad emprendedora e innovadora constituye el mecanismo
impulsor de los procesos de transformacion de la economia y la sociedad (Boiser, 2001; Vazquez, 2007;
Dewar y Viscarra, 2009). Asi, esta concepcién de desarrollo enddégeno es la expresién de la capacidad de
los ciudadanos para escoger y elegir libremente su proyecto de vida.

La situacién de subdesarrollo del estado de Chiapas plantea un giro en el discurso relacionado a esta
concepcion; a través del pronunciamiento politico en los planes de desarrollo de las dltimas dos
administraciones gubernamentales (Chiapas Solidario 2007-2012 y Chiapas Sustentable 2012-2018) se
entiende que el programa politico va encaminado a la consecucién de la mayoria de los elementos que
estas nuevas dimensiones tedricas en torno al desarrollo propone. Sin embargo es oportuno identificar y
analizar la manera en que las administraciones gubernamentales estructuran su argumentacion discursiva
y proyectan una concepcion particular sobre el desarrollo.

3.1 La argumentaci6n en torno al desarrollo*®

29En el sitio web http://www.chiapasoriginal.com.mx la expresién aparece como un elemento de la Marca Chiapas.
30 El andlisis hechos a los corpus seleccionados es posible encontrarlo en sus anexos. En esta seccidn se presentan algunas
partes de los textos analizados
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Desde una ldégica argumentativa, debemos comenzar sefialando que el objetivo de los planes
estatales de desarrollo es el de proponer y defender los mecanismos, estrategias y modos que lograran lo
que el mismo titulo de los documentos manifiestan: el desarrollo. De esta manera es posible entender
bajo el modelo argumentativo de Toulimet al (1979) que la solidez de los argumentos radica en medida
que se constituyen desde los elementos que propone.

A partir del la estructuracion argumentativa de las secciones analizadas de ambos planes es posible
observar que la argumentacidn de Chiapas Solidario y Chiapas Sustentable toma como base las tesis
relacionadas con la educacion, salud, medio ambiente y sustentabilidad, buen gobierno, igualdad de
oportunidades, crecimiento econdmico, pobreza, entre los mas destacados. Sin embargo a medida que
se analizan los argumentos en cada seccidn se presenta una diferenciacién tematica importante que
termina por pronunciar a cada plan con una tendencia particular.

En su parte introductoria (en el plan Chiapas Solidario) y de filosofia (en el plan Chiapas Sustentable)
la formacién de los argumentos se presentan de manera parcial. Ambos planes llegan a utilizar
fundamentos (G) que en pocas ocasiones utilizan los siguientes tres elementos (garantias, juicios
generales y cldusulas de excepcién). Mientras que el plan Chiapas Solidario llega a utilizar en su misién la
situacion de exclusién de que han sido algunos habitantes histéricamente como garantia, el plan Chiapas
Sustentable llega a mencionar “el uso y conservacion de los recursos con efectividad, austeridad,
transparencia y rendicién de cuentas” como garantia de los fundamentos de su misién (p. 12). En el caso
de este segundo plan, se contempla una subseccion que no es posible encontrar en el plan Chiapas
Solidario, la de visién; sobresale el hecho de identificar una congruencia de temas entre los dos planes: el
buen gobierno y crecimiento econémico, sustentable y humano, en términos de la propuesta de Sen

(1999; 2000).

A partir de la declaracién de valores comienza a diferenciarse, tematica y Iégicamente, un plan
respecto al otro.El plan Chiapas Sustentable fundamenta (G) su tesis partiendo de un conocimiento
comun: “Los que sufren o los que menos se benefician, merecen la ayuda de los mds beneficiados” (p.
13). A diferencia de esto, el plan Chiapas Solidario sus tesis con fundamentos (G) desde una dimensién
ética y moral, y del conocimiento comun, por ejemplo se menciona como uno de ellos que “Ser
responsables es asumir las consecuencias de nuestras acciones y decisiones. Ser responsable también es
tratar de que todos nuestros actos sean realizados de acuerdo con una nocién de justicia y de
cumplimiento del deber en todos los sentidos” (p. 17).

En la subseccién referente a los valores, ambos planes contintian con temdticas similares (buen
gobierno, crecimiento econédmico y social, igualdad y equidad). Por ejemplo, el plan Chiapas Sustentable
busca argumentar el crecimiento econémico y el buen gobierno a través de la mitad de las dieciséis tesis
(Q) presentadas. El plan Chiapas Solidario por su parte presenta sélo ocho tesis al respecto inclinando
éstas a una tematica relacionada con la educacidén y la equidad de género e igualdad de oportunidades.

Respecto a los temas abordados por las tesis que se tratan de sustentar en esta seccidn de los
planes, cabe resaltar la preocupacién no sélo por el crecimiento econémico, sino también por el social,
tecnoldgico y sustentable; sin dejar a un lado, la tematica sobre la educacién o la salud y, al menos en el
plan Chiapas Sustentable, sobre el buen gobierno. Siguiendo a Toulminet al (1984), la argumentacién que

|
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se construye en torno a las tematicas desde la primera seccién (Introduccidn y Filosofia) y hasta ésta,
parece estar interesada mas con la relevancia externa de los argumentos que se generan que con las
cuestiones de la estructura interna,lo que hace que estos Ultimos puedan ser clasificados como no

formales.

Uno de los aspectos evidentes es que la incorporacién multi-tematica en ambos planes pone de
manifiesto nociones en torno al desarrollo que se ubican en las nuevas concepciones sobre el mismo. Al
respecto, el modelo de Wodak (2003) de andlisis critico del discurso bajo un enfoque histdrico permite
puntualizar esto con mayor precision.

3.2 La nocién de desarrollo en Chiapas

La manera en que se presenta la nocidn de desarrollo dentro de los discursos analizados esta
condicionada por la variedad discursiva utilizada para revisarlos. Asi esta variedad, es decir el Plan Estatal
de Desarrollo, emerge como el instrumento juridico-politico que da sentido a cualquier estrategia
gubernamental y que segun el articulo 16 de la Ley de Planeacidn para el estado de Chiapas, establece
como responsabilidad del Poder Ejecutivo elaborar dicho plan para ser aprobado por el Congreso local,
asi como estar sujeto a una actualizacién conforme demande el entorno politico, social y econémico del
Estado y los resultados alcanzados durante su gestion.

Las interdiscursividad e intertextualidad del que son objeto los textos analizados se observan cuando
las tematicas como el buen gobierno, crecimiento socioeconédmico, igualdad de oportunidades, salud,
educacidn, pobreza y sustentabilidad de medio ambiente son compartidas bajo un texto que ambos
discursos tienen en comun: el diagndstico socioecondmico.

Ambos discursos abordan lo que Arocena (2001) llama desarrollo endégeno, puesto que Ila
dimensidn social, econdmica y sustentable estd presente en ambos planes. Asi mismo, las tematicas
también se alinean a la definicién de desarrollo de Sen (1999;2000) al incorporar cuestiones de equidad y
género, justicia y Estado de Derecho, salud, educacién e igualdad de oportunidades, entre otros. Sin duda la
dimensidn de lo local también se presenta cuando se habla del buen gobierno ya que a través de esta
temdtica se combinan los procesos de globalizacién y la reconfiguracion local; un ejemplo de ello es el
argumento sustentado en el plan Chiapas Sustentable cuando se declara que:

“En el marco de la cooperacidn internacional para el desarrollo se han suscrito
convenios que fortalecen la gobernanza y la gobernabilidad: con la Unién Europea; con la
Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional y con OXFAM Novi de Holanda; con Asia a
través de la Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional (JICA). En el marco de la
Agenda Chiapas-ONU se han establecido 26 convenios que dan certidumbre a los
compromisos que implican los Objetivos de Desarrollo del Milenio.” (p. 40)

A través de los argumentos analizados en los textos de los planes de desarrollo, podemos identificar
alrededor de diecisiete topoi*’como aquellos espacios o categorias que logran materializar términos y

31Para Chiapas Solidario: Economia competitiva, crecimiento econdmico, equidad de género y mujer, desigualdades social y
pobreza, unidad/colectividad, transparencia y fortalecimiento institucional, desarrollo econémico y turistico, competitividad

empresarial, productividad industrial, de servicios y agn’cola, derechos socioeconémicos, reza%o educativo, bienestar social y
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conceptos relacionados con la nocién de desarrollo.

Algunas de las categorias (rezago educativo, desigualdad social y pobreza, y competitividad
empresarial) ponen en evidencia la preocupacién por presentar de manera argumentada una toma de
conciencia desde las instituciones gubernamentales para reconocer una situacién de atraso, de pobreza,
subdesarrollo, y falta de competitividad empresarial por la que Chiapas se ha caracterizado
histéricamente. Estas categorias encuentra materializaciéon en el plan Chiapas Solidario como el plan
Chiapas Sustentable haciendo referencia a indicadores como el IDH, IRS o el IM en el dmbito social o a
reportes de competitividad en lo econédmico para construir los argumentos. Asi encontramos por ejemplo
que en el plan Chiapas Sustentable se menciona que:

“Los niveles de productividad de Oaxaca y Chiapas se ubican en el dltimo lugar nacional,
en donde éste Ultimo es 60% menos productivo que el D.F. Sin embargo, la mitad de los
estados que mds crecieron en productividad durante el periodo 2000 - 2010 son Oaxaca,
Chiapas y Veracruz; los dos ultimos fueron identificados por la encuesta “Perspectivas de
Alta Direccién en México’’78, cuyo informe cita que las dos sorpresas fueron Guanajuato y
Chiapas que por primera vez figuraron dentro del Top Ten de los ‘mejores’ destinos para
invertir en México, al colocarse en cuarta y séptima posicién, respectivamente” (p. 49)

Por su parte el plan Chiapas Solidario argumenta que:

“El estado de Chiapas ocupa el dltimo lugar nacional en el indice de Desarrollo Humano y
el segundo lugar en marginacidn, de sus 118 municipios 53 se consideran de “muy alto” y
40 de “alto” grado de marginacion. La pobreza se encuentra mas extendida en las zonas
rurales que urbanas, ocho de cada diez chiapanecos en poblaciones rurales se encuentran
en pobreza extrema, cuyo gasto en consumo es inferior a la linea de pobreza alimentaria o
canasta bdsica, mientras que en las zonas urbanas la cifra es de cinco pobres por cada diez
habitantes.” (p. 20)

Por medio de otros topoi, como el de unidad/colectividad en el caso del plan Chiapas Solidario y el de
respeto, didlogo y convivencia en el de Chiapas Sustentable, se pone evidencia la nocién endégena que
Dewar y Viscarra (2009) mencionan y que la participacion de los actores publicos y privados
histéricamente no ha favorecido al desarrollo del estado; por lo tanto es un objetivo particular para estos
gobiernos. De esta forma en el plan Chiapas Solidario por ejemplo se argumenta con tesis (C) como:

“La realidad social chiapaneca [...] sélo puede ser transformada partiendo de la idea de
lograr conjuntar los esfuerzos y recursos de todos los actores sociales para emprender, en
forma organizada, el gran esfuerzo colectivo que demanda luchar, desde todos los

calidad de vida, enfermedades y deterioro de la salud, potencial energético, medio ambiente y sustentabilidad y cooperacion
internacional. Para Chiapas Sustentable: Economia competitiva, desigualdades sociales y pobreza, transparencia y rendiciéon de
cuentas y austeridad, sustentabilidad y medio ambiente, igualdad de derechos, equidad, respeto didlogo y convivencia,
biodiversidad y patrimonio natural y cultural, proteccién ambiental, desarrollo humano, calidad de vida y mejores condiciones de
vida, potencial hidroeléctrico, pobreza y combate, rezago educativo, desarrollo tecnoldgico y cientifico, mejoramiento de la
salud, cooperacion para el Desarrollo, desarrollo econémico y turistico.
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frentes, por mejorar las condiciones de vida de los pobres, de los indigenas, de todos los
grupos mas vulnerables de nuestra sociedad” (p. 17)

Esta misma perspectiva de participacion colectiva es alcanzada por los argumentos desarrollados
sobre transparencia y fortalecimiento institucional y el topos transparencia, rendicion de cuentas y
austeridad. Asi también en el topo crecimiento econémico y turismo para el plan Chiapas Sustentable ya
que dentro de la fundamentacion de una de sus tesis se observa esta condicién de sinergia publica y
privada de la que el desarrollo local o endégeno necesita seglin Arocena (2001) y que permite entender
los procesos glocalizadores de Ferrero (2005):

“El Gobierno orientara sus acciones para el desarrollo y consolidacién de la economia con
el aprovechamiento total e integral de la infraestructura existente; se sumara a la iniciativa
federal de mejorar y consolidar la infraestructura de comunicaciones [...] mediante
innovadores esquemas de inversién publica y privada.” (p. 15)

La endogeneidad de Boiser (2001) y Vazquez (2007) no es alcanzada en el plan Chiapas Solidario,
pero resulta claro que se convierte en una categoria o topos importante en el plan Chiapas Sustentable;
esto se destaca debido a la necesidad de encontrar esquemas de innovacién a partir de las capacidades
de emprendiemiento y que en la historia del desarrollo del propio estado no se hace presente. Dicha
necesidad responde al contacto que desde finales del siglo XX ha establecido con el sistema internacional
en aras del desarrollo. De esta forma los fundamentos (G) que integran la tesis relacionada con ciencia y
tecnologia, localizada en la pagina 48, declaran que:

(G1) “En materia de Ciencia y Tecnologia el gobierno del estado asigna el 0.07% del Producto
Interno Bruto”

(G2) “El capital humano que comprende profesionales que se dedican a la ciencia y la
tecnologia donde habitualmente se requiere de una calificacién, forman el sistema de
investigadores.”

(G3) “En materia de patentes se han realizado 23 solicitudes sin que a la fecha se haya
logrado alguna de ellas.”

(G4) “En el estado existen 77 instituciones, empresas, personas fisicas o morales, centros
de investigacion, entre otros, que se encuentran inscritas en el Registro Nacional de
Instituciones y Empresas Cientificas y Tecnoldgicas (REINECYT),”

La dimensién de desarrollo humano articulada por Sen (1999;2000) sobre la realizacién de las
capacidades o libertades de las personas se refleja y articula, por ejemplo, a partir de la argumentacion en
torno a la equidad de genero y mujer en el caso del plan Chiapas Solidario y de igualdad de derechos en el
plan Chiapas sustentable. Para la argumentacidn del primer plan se reconoce que:

“La mujer representa mas de la mitad de la poblacién del estado y presenta necesidades y
aspiraciones diferentes; esto hace necesario impulsar un nuevo modelo fundado en los
derechos humanos universales y en los Objetivos de Desarrollo del Milenio para resarcir la
prevalencia de la violencia feminicida, la tasa elevada de analfabetismo entre las mujeres, la
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mortalidad materna, los padecimientos crénico degenerativos (cancer mamario y cérvico
uterino)” (p. 25)

Mientras que en el plan Chiapas Sustentable se sostiene que:

“Los hombres y las mujeres de Chiapas tienen derecho a una vida plena y criar a sus hijos
con dignidad, libres de hambre, sin temor a la violencia, la opresidn, la exclusién o la
injusticia.” (p. 13)

A través de los argumentos citados como ejemplos se quiere dejar en claro que las categorias
encontradas concuerdan con las nociones y conceptos que las nuevas dimensiones sobre el desarrollo
(humano y enddgeno) articulan. Categorias como cooperacién internacional o cooperacién para el
desarrollo, por ejemplo, se relacionan desde un inicio semanticamente con la nocién misma de desarrollo;
otras mas lo hacen de manera indirecta, como es el caso de aquellos argumentos categorizados en
sustentabilidad y medio ambiente, proteccidn ambiental o biodiversidad y patrimonio natural y cultural;
relacionandose directamente con la estrategia publica Marca Chiapas que bajo el modelo de Wodak
(2003) representa uno de los ambitos de accidén en los que se inscriben los discursos analizados.

3.3 El desarrollo y la Marca Chiapas

En principio, y tomando en consideracidn que la misma estrategia de marca regional articulada por el
estado de Chiapas responde a las nociones de desarrollo endégeno en cuanto al tratamiento de la
sustentabilidad, podemos afirmar que los argumentos analizados en los textos relacionan la nocién
misma de desarrollo del gobierno de Chiapas con la estrategia Marca Chiapas como su ambito de accion.
Este punto de partida se aclara cuando se revisa como el posicionamiento de la Marca Chiapas se orienta
a un estado “geoambeintalista y sustentable”. En este sentido no cabe duda que tanto el plan Chiapas
Solidario como el Chiapas Sustentable integran en sus argumentos (desde la misién hasta el diagndstico
socioeconémico) la tematica de sustentabilidad.

El plan Chiapas Sustentable lleva en el nombre mismo este posicionamiento de la Marca Chiapas.
Ademas incorpora argumentos categorizados bajo esta dimensidn, por ejemplo en su mision se localiza
un fundamento (G) que afirma ‘“con base en sus recursos naturales en pleno aprovechamiento y
conservacion” (p. 12); lo mismo encontramos en su declaracién de valores: “Actuar con prudencia en la
gestién, ordenamiento y preservaciéon de todas las especies vivas y de todos los recursos naturales” (p.
13). De igual forma el plan Chiapas Solidario argumenta explicitamente como tesis (C) que “La
sustentabilidad es, por su parte, el principio rector sobre el cual [...] se atenderan las necesidades
presentes sin comprometer los recursos de las generaciones futuras” (p. 18).

La nocidn geoambientalista del proyecto de la marca regional de Chiapas se visualiza con argumentos
relacionados con el medio ambiente. Por ejemplo para el caso del plan Chiapas Solidario se utiliza desde
su mision la siguiente tesis (C): “alentar una economia competitiva y conservar responsablemente
nuestro extraordinario patrimonio natural” (p. 17) ; o con garantias (W) dentro de sus prioridades, por
ejemplo:

“donde [en metodologias modernas de planeacién] participen directamente las
poblaciones locales a escala municipal y regional, para fijar los objetivos del desarrollo,
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enmarcados en un plan rector de ordenamiento, proteccidn de los variados ecosistemas,
de los recursos hidricos y la riqueza bidtica en la privilegiada geogréfica de Chiapas.” (p.

24).

De la misma manera el plan Chiapas Sustentable hace uso de argumentos bajo esta categoria de
medio ambiente cuando dentro de las prioridades establece la siguiente fundamentacion (G):

“Hacer un uso rentable y productivo de todos los recursos naturales disponibles en el
estado para mejorar las condiciones de vida de las familias duefias de los mismos, con
responsabilidad, legalidad y compromiso para su recuperacion y conservacién en un
trabajo coordinado entre autoridades y sociedad.” (p. 15)

El posicionamiento del que ha sido objeto la Marca Chiapas ha dado paso a conceder a la entidad un
liderazgo en geoturismo. Esta nocidn de desarrollo y potencialidad turistica de Chiapas es argumentada
de igual manera que las demds categorias en ambos planes de desarrollo. Dentro del plan Chiapas
Sustentable se busca argumentar como una de las prioridades la tesis (C) “El turismo en Chiapas serd de
clase mundial, privilegiando las actividades alternativas” (p. 15) , aunque no logra hacerlo debido a la
ausencia de elementos argumentativos que la sostenga. Sin embargo, en el diagndstico socioecondmico
que se presenta utiliza estadisticas relacionadas al turismo como garantia (W) del fundamento (G) que
sostiene la proyeccion de Chiapas a nivel nacional e internacional: ‘“derivado de esto el sector turistico
aporta cerca del 8% del PIB estatal, por encima de los sectores agricola y ganadero” (p. 52).

En el plan Chiapas Solidario la categoria de desarrollo turistico aparece en los fundamentos (G) que
sustentan la tesis de desarrollo socioecondmico en el apartado de Prioridades: “Porque es necesario
continuar con la oportunidad que nos brinda la actividad turistica como un sector en permanente
expansion” (p. 24) y se hace explicita con la tesis (C) argumentada en el diagndstico socioecondmico “La
empresa turistica es una sélida alternativa de desarrollo econémico” (p. 21). Es importante resaltar que la
fundamentacién de esta tesis aporta datos estadisticos sobre la actividad misma de las empresas que
brindan los servicios turisticos.

Finalmente, la categoria de competitividad empresarial agrupa argumentos que tiene relacién con la
orientacion econdmica de la entidad a través de la Marca Chiapas hacia la agroindustria de calidad, asi
como la necesidad de estimular la productividad, empleo y competitividad de productos y servicios de los
empresarios y productores del estado.

Los argumentos presentados en ocasiones visualizan la necesidad de mayor productividad y
competitividad no como un logro sino a través de un reto necesario para vencer el subdesarrollo
histdrico.El plan Chiapas Sustentable, por ejemplo, sostiene para cubrir esta necesidad como tesis (C)
que “Los niveles de productividad de Oaxaca y Chiapas se ubican en el ultimo lugar nacional” (p. 50), pero
de igual manera defiende como a través de la agroindustria “La reactivacion econémica del campo se
hard realidad [...] Esta reactivacién permitird ademas la suficiencia alimentaria para la poblacién
chiapaneca.” (p. 15). Por su parte en el plan Chiapas Solidario diagnostica esta necesidad de su Marca
argumentando que “En Chiapas [...] El principal sector generador de empleos es el primario [...]
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predominando la actividad agricola” (p. 21) y fundamenta (G) esta tesis (C) con la oportunidad que el
sector agroindustrial tiene para transformar un panorama histdrico desalentador.

4. Conclusiones

El andlisis discursivo de los textos revisados permite concluir de manera general dos asuntos; el
primero es el abordaje sobre los conceptos de las nuevas dimensiones tedricas del desarrollo que hace el
discurso politico de las ultimas dos administraciones en Chiapas. Las nociones de endogeneidad y sus
componentes, asi como el enfoque humano de AmartyaSen son reflejados en los argumentos que
integran los corpus analizados. Si embargo, también es necesario precisar que un andlisis mas completo
debe de incluir la variedad discursiva del que se recuperan los textos en su totalidad. En este sentido el
modelo propuesto por Wodak permitié articular el andlisis.

A partir de esta primera conclusidn se puede comenzar a dibujar que la historia de subdesarrollo que
ha vivido la sociedad de Chiapas permite entender a ésta como una razén que hace a las Ultimas dos
administraciones gubernamentales utilizar estrategias de politica publica que vayan de acuerdo a las
exigencias que el desarrollo endégeno o local les reclama. Por ello es facil de comprender que la
construccién de una marca regional sea una opcién ampliamente aceptada al incorporar una
participaciéon plural de actores tanto publicos como privados, politicos como empresariales; que
encuentre en las capacidades de innovacidn y emprendimiento local el motor de la competitividad
territorial; que potencialice y garantice la sustentabilidad de sus recursos naturales, econémicos y
humanos; y que bajo esquemas de actividad exterior utilice esta estrategia como un puente para la
cooperacion con demas actores del sistema internacional.

Bajo la materialidad histdrica analizada, los textos reflejan en su totalidad el impacto de los
acontecimientos histdricos en la produccidn semidtica-discursiva. Sin embargo, la anterior aseveracion no
encuentra veracidad si nos proponemos introducir la primera materialidad analizada: la légica. Esta es la
segunda conclusidn a la que se llega, puesto que una vez realizado el andlisis se refleja una construccion
de argumentos, bajo el modelo de Toulmin, poco sdlida; esto debido a la ausencia de elementos
argumentativos tales como garantias, juicios generales, cualificadores modales o cldusulas de exclusién
que detonan la fuerza que los mismos argumentos, como secuencia de razonamiento, pueden llegar a
tener.

Los argumentos cuentan con una cierta pérdida de credibilidad en la estructuracién presentada en los
dos discursos analizados.La certidumbre de sus tesis (C) se pierde, ya que no utilizan los cualificadores
modales que determinan el grado de certeza de éstas; esto provoca de igual modo que se reste fuerzay
aumente la debilidad de las mismas. Sin embargo también es necesario sefialar que la incorporacién de
los elementos argumentativos de Toulmin (fundamentos, garantias, juicios generales y cldusulas de
exclusién) se hace de manera gradual hasta lograr construir argumentos con mayor solidez; esto se da en
el caso del plan Chiapas Sustentable. Si bien es necesario puntualizar que la variedad discursiva de la cual
se recuperaron los textos no se analizd en su totalidad, podemos concluir que el resto de Ia
argumentacion de los planes estatales de desarrollo debe de continuar en la misma direccién. Este
supuesto estaria pendiente de revisar con la ampliacién de los textos analizados.

|
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Resumen

Es necesario reconocer que abordar asuntos del problema del combate a la pobreza, no resulta tarea
facil; sin duda nos exige un andlisis, discusién y comprension de los principales enfoques y teorias que la
explican. El trabajo que aqui nos ocupa, es de corte socioldgico, producto de un esfuerzo investigativo
donde se analizan las principales acepciones de pobreza y la politica social, con apoyo de entrevistas a
profundidad semiestructuradas y encuestas. La presente ponencia analiza los resultados del dicho
estudio comparativo que se realizé en dos comunidades del pais: el Barrio 20 de Noviembre, Siltepec,
Chiapas y Jahuara |, El Fuerte, Sinaloa, México El trabajo de campo se llevé a cabo en dos momentos en
ambas comunidades) 1) en agosto de (2012) y agosto de (2013) en el que se observan las diferencias en la
organizacion y la forma de operacion del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades PHO y se
analiza que por qué a pesar de contar con dicho programa la pobreza en ambos contextos diferenciados
geograficamente persiste.

La hipdtesis que sustenta este trabajo es que los programas de Transferencias Econédmicas Condicionadas
PTC, para el combate a la pobreza extrema, el caso del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
PHO en México, después de 17 afos de su instrumentacién no ha podido romper con el circulo de
transmisidn intergeneracional de la pobreza, mas bien actia como un mecanismo para aminorar los
embates de las politicas econdmicas, reduciéndose, por un lado a mitigar los efectos colaterales de las
politicas econdémicas mediante las instituciones de mercado promovidos por los Estado-Nacién, y por
otro lado la de propiciar el consumismo para desfogar la sobreproduccién de los grandes capitales
monopdlicos.

INTRODUCCION
1. Problematica

La pobreza degrada y destruye, la moral, social bioldgicamente,
el mds grande milagro cédsmico: La vida humana. La existencia de
la pobreza es una aberracidn social. Julio Boltvinik.
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El combate a la pobreza es uno de los planteamientos de todos los Estado-Nacidn, sofiando erradicarla de
la superficie de la tierra con numerosas palabras que se traduce en intentos fallidos, de tal modo que ha
pasado a ser un punto nodal en la estructura social ya que es una problematica que lacera de manera
contundente a la humanidad de nuestros tiempos. Esta ingente problemdtica es producto de un
momento histdrico-social no sélo del pais, sino del resto del mundo; para hacerle frente los gobiernos
elaboran estrategias de desarrollo social por medio de politicas sociales, estableciendo asi acuerdos
nacionales, internacionales y mundiales.

Desde finales de los afios 90 Gupta (2010)* menciona que la pobreza se ha convertido nuevamente en un
importante tema de la agenda internacional. Sin embargo, lo que se tiene no es solamente la pobreza
perse, sino también un cierto discurso sobre la “pobreza global”.

El nuevo discurso sobre la pobreza global logra su posicionamiento con la Declaracién del Milenio, que es
una agenda firmada por 190 dirigentes mundiales, expresada al mas alto nivel politico y aprobada el 18 de
septiembre del afio 2000 por la Asamblea General de las Naciones Unidas. En ésta se plasmaron metas
cuantitativas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) a través de las que los responsables se
comprometieron a superar las condiciones abyectas y deshumanizadoras y a reducir a la mitad la
pobreza; las metas deberian ser cumplidas en los siguientes 15 afios, es decir, deberan alcanzarse para el
2015. Este acuerdo segun Los Objetivos de Desarrollo del Milenio del Programa de las Naciones Unidas
(PNU), en su dltimo Informe (2013: 6-53)°>, consta de ocho objetivos que se mencionan a continuacién:

Objetivo 1: Erradicar la extrema pobreza y el hambre

Meta 1: Reducir a la mitad la proporcidn de personas cuyo ingreso sea menor a un ddlar por dia
Meta 2: Disminuir a la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre.

Objetivo 2: Lograr la ensefanza primaria universal

Meta 3: Velar por que todos los nifios y nifias puedan terminar un ciclo completo de ensehanza
primaria.

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer

Meta 4: Eliminar las disparidades de género en la educacién primaria y secundaria, preferiblemente
para el ano 2005 y para todos los niveles de educacién para el afo

2015.
Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil

Meta 5: Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad de los nifos menores de 5 afnos.

32Gupta Akhil (2010), “La construccidn tedrica de la pobreza global: una critica antropoldgica”, en Informe de las ciencias sociales
en el mundo, las brechas de conocimiento, Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico, AC, primera edicién, pag. 13 a 17. México,
D.F. Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Cultura y la Ciencia (Unesco). Disponible en:
http://www.foroconsultivo.org.mx/libros_editados/informe_sobre_las_ciencias_sociales_en_el_mundo.pdf fecha de consulta 2
de septiembre de 2013.

33 Naciones Unidas PNUD (2013) “Objetivos de Desarrollo del Milenio informe 2013”, en Programa de las Naciones Unidas. Nueva
York, tercer informe. Disponible en: http://www.undp.org/content/dam/undp/library/MDG/spanish/mdg-report-2013-spanish.pdf
fecha de consulta: 09 de febrero de 2014.
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Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Meta 6: Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes.

Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades

Meta 7: Detener y comenzar a revertir la tendencia de la expansidn del VIH/SIDA.

Meta 8: Detener y comenzar a reducir la incidencia de la malaria y otras enfermedades importantes.
Objetivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Meta 9: Integrar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y programas de los paises, a
fin de revertir la pérdida de los recursos ambientales.

Meta 10: Reducir a la mitad la proporcién de personas que carecen de acceso al agua potable.

Meta 11: Haber alcanzado para el afio 2020 un significativo mejoramiento de las condiciones de vida
de por lo menos 100 millones de personas que viven en "asentamientos irregulares".

Objetivo 8: Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo

Meta 12: Desarrollar aun mds un sistema comercial y financiero abierto, basado en normas, previsible
y no discriminatorio. Ello incluye el compromiso de lograr una buena gestién de los asuntos publicos
y la reduccién de la pobreza, en cada pais y en el plano internacional.

Meta 13: Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados. Ello incluye el acceso
libre de aranceles y cupos para las exportaciones de los paises menos adelantados, el programa
mejorado de dlivio de la deuda de los paises pobres muy endeudados y la cancelacién de la deuda
bilateral oficial y la concesién de una asistencia oficial para el desarrollo mds generosa a los paises
que hayan mostrado su determinacion de reducir la pobreza.

Meta 14: Atender las necesidades especiales de los paises sin acceso al mar y los estados insulares
pequenos.

Meta 15: Tratar comprehensivamente los problemas de la deuda de los paises en desarrollo a través
de medidas nacionales e internacionales que hagan posible la sostenibilidad de la deuda en el largo
plazo.

Meta 16: En cooperacion con los paises en desarrollo, impulsar e implementar estrategias para el
trabajo de los jévenes en forma decente y productiva

Meta 17: En cooperacién con las companias farmacéuticas, proveer medicamentos esenciales a
precios dccesibles en los paises en vias de desarrollo

Meta 18: En colaboracién con el sector privado, facilitar la disponibilidad de los beneficios de las
nuevas tecnologias, especialmente las de informacién y comunicacion.

De ese modo los ricos han definido a los pobres como tales, de manera que siete de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio es para que los cumplan los paises pobres y el octavo, los paises donantes; en ese
camino los paises ricos han disefiado compromisos para que los paises en subdesarrollo dejen de ser
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pobres, con estrategias de caracter vertical donde los empobrecidos no son protagonistas para en

enfrentar el propio problema de la pobreza. El dltimo informe de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) senala que: “mds de 2.500 millones de personas carecen de instalaciones de saneamiento mejoradas,
y de ellas, 1.000 millones siguen defecando al aire libre, lo cual constituye un grave peligro para la salud y
para el medio ambiente. Nuestros recursos estdn desapareciendo, dadas las continuas pérdidas de bosques,
de especies y de poblaciones de peces, en un mundo que ya estd sintiendo los impactos del cambio
climdtico.”>*

2. Organismos Financieros Internacionales y el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(PHO)

En ese camino los principales Organismos Financieros Internacionales (OFIs), como el Banco Mundial
(BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), han
mostrado interés por el combate a la pobreza extrema ubicandolo cédmo uno de sus principales objetivos

El BM y el FMI se han aliado al gobierno de los Estados Unidos de América para apoyar el ‘Consenso de
Washington’, considerado durante los afios 90 por los organismos financieros internacionales y centros
econdmicos, con sede enWashington D.C.,, como el mejor programa econdmico que los
paises latinoamericanos deberian aplicar para impulsar el crecimiento; en el discurso, este consenso
pretende combatir la pobreza pero en la practica se orienta mas al desarrollo econédmico, dos aspectos
gue no necesariamente estan relacionados *°.

Durante varios afios, organismos internacionales como: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FM) entre otros, han brindado financiamiento
externo dedicado a programas para el desarrollo, especificamente al Programa de Desarrollo Humano
PHO, refrendando apoyos econdémicos, como se muestra a continuacién: “la pobreza en México se
mantiene en niveles inaceptables altos” dijo el Banco Mundial, a comienzos del afio 2004 afiadié, que en
ese momento los niveles de pobreza, son similares a los registrados a los comienzos de los noventa
hecho que muestra que en “mds de 15 anos ha sido una perdida combatir esa situacién que afecta a mds de
la mitad de los Mexicanos”, dio a conocer en ese entonces al presentar una nueva estrategia de asistencia
a (CAS) en la que el organismo plantea otorgar al gobierno mexicano prestamos por mil 200 millones de
ddlares entre 2004 y 2008 *°.

Asitambién el BID y México han compartido una historia de mas de cinco décadas aludiendo el trabajo de
combate a la pobreza, a lo largo de 50 afios el BID ha aprobado operaciones para México por mas de
US$25.000 millones, monto que lo convierte en el mayor receptor de préstamos y desembolsos del BID
en América Latina y el Caribe, ademas de constituir el mayor volumen de financiamiento en la historia de
la relacidn bilateral. El 15 de junio del 2009 el secretario de Hacienda y Crédito Publico de México, Agustin
Carstens, y el presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, Luis Alberto Moreno, firmaron un

34Naciones Unidas (2013), “Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) Informe de 2013”, en Informe 2013. Nueva York. Disponible.
http://www.un.org/es/millenniumgoals/pdf/mdg-report-2013-spanish.pdf fecha de consulta 10 de febrero 2014.

35 Gupta. Op. Cit. Pag.13.

36 Rodriguez Eduardo y Rodriguez Martin, (2007) “El Programa de Desarrollo Humano “Oportunidades: Contigo es Posible”,
¢(Politica econdémica versus politica social?, en Espacios Publicos, Vol.10, ndm., 020, Toluca México. Disponible en:

http://www.redalyc.orE/pdf/676/67602008.pdf fecha de consulta, 23-12-2014.
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contrato por el desembolso de US$600 millones para apoyar al Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, el préstamo fue otorgado a un plazo de 25 afios y una tasa de interés basada en
LIBOR, durante el 2009 y el 2010 se actualizd la estrategia del BID en México, que incluye dreas
estratégicas para la modernizacion del sector laboral y del estado, la eliminacién de las barreras
competitivas a empresas. De esa manera El BID estd impulsando la modernizacién del sector social de
México para reducir la pobreza, a través del financiamiento del PHO, implementado por el gobierno
federal®.

En la misma Iégica, el Banco Mundial respalda al PHO a través de financiamiento adicional, en la ciudad de
Washington, el 9 de Noviembre de 2010, el ejecutivo aprobd un préstamo del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRF): US$ 1250 millones, condicionales con plazo de vencimiento en 17 afios
a partir de su fecha de préstamo con nimero de identificacion del proyecto P122349, este financiamiento
es otorgado para respaldar la ampliacién durante el periodo comprendido entre 2011y 2013.%®

3. LaPobrezay el Programa Oportunidades

Las condiciones de los principales organismos Internacionales influyen en gran manera, en el combate a
la pobreza, en ese sentido, también la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) una de las dependencias
que encabeza los programas sociales de combate a la pobreza en México, actualmente ahonda ese
acuerdo multilateral como parte de su mision y vision como se observa a continuacion:

Misidn: “Coordinar acciones interinstitucionales para contribuir a la superacién de la pobreza, mediante el
desarrollo de las capacidades bdsicas de las personas y su acceso a mejores oportunidades de desarrollo
econdémico y social

Visién: Hacia el 2030, los mexicanos vemos a México como un pais con igualdad de oportunidades para todos,
donde los mexicanos ejercen plenamente sus derechos sociales y la pobreza se ha erradicado”*

En México los ultimos afos la Politica Social se ha enfocado, explicitamente, a la llamada “erradicacion”
de la pobreza, centralizando su accién en los grupos y regiones con menores oportunidades de desarrollo
social.

Al estimar cudl seria el tamafio de la pobreza si no existieran los actuales programas sociales, Martinez*’
encontrd que la pobreza alimentaria se incrementaria de 18.8 a 21.7 por ciento; la pobreza de capacidades
aumentaria de 26.6 a 29.1 por ciento, y la pobreza patrimonial se elevaria de 51.0 a 52.7 por ciento; cifras
que a pesar de ser significativas son insuficientes en relacién con los objetivos de los programas sociales

37 Banco Mundial (2013), “México: Proyecto de Respaldo al Programa Oportunidades financiamiento adicional”, en El Banco
Mundial Trabajamos por un mundo sin pobreza, Grupo del Banco Mundial. Disponible en:
http://www.bancomundial.org/es/news/loans-credits/2010/11/09/mexico-support-to-oportunidades-project-additional-financing,
fecha de conulta 03/012/2013.

38 Banco Mundial (2013), “México: Proyecto de Respaldo al Programa Oportunidades financiamiento adicional”, en El Banco
Mundial Trabajamos por un mundo sin pobreza, Grupo del Banco Mundial. Disponible en:
http://www.bancomundial.org/es/news/loans-credits/2010/11/09/mexico-support-to-oportunidades-project-additional-financing,
fecha de consulta 03/12/2013.

39 Sedesol Oportunidades (2014), “Visién y Misién” Disponible en:
http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/Web/mision_y_vision

40 Martinez Veloz Jaime (2012), “El fracaso de la pobretologia”, Disponible en La Jornada, documento en:
http://www.jornada.unam.mx/2012/10/05/opinion/025a1pol , fecha de consulta 08 de febrero de 2014.
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en México; esto es, casi después de 18 afios de haber instrumentado la Politica Social en México el

combate a la pobreza tiene un impacto irrelevante.

El hambre es el primer eslabén de la pobreza y una forma marcada de exclusidn social; en nuestro pais se
declara al mostrar un detrimento en la satisfaccién de las necesidades consideradas como basicas para la
sobrevivencia humana, la “alimentacién”, un estudio reciente sefala:

Uno de cada cinco mexicanos vive con hambre. Es un universo de 22 millones de personas,
cantidad comparable a la poblacién conjunta de Chihuahua, Jalisco, Guerrero y el Distrito Federal
o0 ala de todos los habitantes del medio rural®'.

Se trata de familias que, atin cuando hagan uso de todo su ingreso para la compra de comida, no pueden
adquirir lo indispensable para tener una alimentacién adecuada.

El informe publicado en noviembre pasado por el Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) sefiala que sélo dos de cada diez mexicanos no son considerados pobres ni
sujetos a alguna carencia relacionada con vivienda, educacidn, salud y acceso a la seguridad social,
subraya, el resto, ocho de cada diez, se ubica en un amplio abanico que va desde la falta de alguno de los
satisfactores basicos a, definitivamente, no disponer de los medios para alimentarse.*

Segun SEDESOL el PHO consiste en: apoyar a las familias que viven en condicién de pobreza extrema,
con el fin de incrementar las capacidades de sus miembros y ampliar sus alternativas para alcanzar
mejores niveles de bienestar, a través del mejoramiento de opciones en educacidn, salud y alimentacién,
ademds alude a la vinculaciéon con nuevos servicios y programas de desarrollo que propicien el
mejoramiento de sus condiciones socioecondmicas y de calidad de vida, como un programa integral
destinado a la poblacidn en extrema pobreza, que padece los mas altos indices de desnutricidn,
enfermedades bdsicas curables y desercidn escolar®.

Otro aspecto que respalda el PHO es la canalizacién de apoyos preferentemente a través de las madres
de familia e impulsa una politica de becas que contrarresta las desventajas de las nifias y jévenes para
acceder a la educacién, asimismo, el Programa apoya al sector salud promoviendo una cultura de
prevencién a las enfermedades de la mujer, sin embargo actualmente, el 97 por ciento de los apoyos de
oportunidades se entregan a mujeres, mientras el mismo PO menciona que las nifias y las jévenes de
familias en pobreza tienen las mismas oportunidades y mds incentivos para estudiar que los varones**.

41 Gonzdlez Amador  Roberto (2013), ‘“Retratos del hambre”, en La Jornada. Disponible en:
http://www.jornada.unam.mx/2013/02/20/politica/oo2n1pol , fecha de consulta 04 de febrero de 2014.

42 Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), (2012), “Informe de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo social en México”, en CONEVAL, primera edicién noviembre 2012, México, D.F Disponible en:

43 Comision Nacional de Proteccién Social en Salud (CNPSS), (2009), “Programa Oportunidades “, en Salud Seguro Popular.
Documento en linea: http://seguro-popular.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=13&Itemid=194, fecha de
consulta 18-10-2013.

44 Programa de Desarrollo Humano, (Oportunidades) (,2010), “Oportunidades un Programa con enfoque de Género”, en
Oportunidades. Disponible en:
http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/Web/oportunidades_un_programa_con_enfoque_de_genero, fecha de consulta

19-02.2014.
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Podemos observar claramente el sesgo desde el planteamiento inicial sobre la igualdad de género del
PHO al efectuar una de las principales fuentes de la desigualdad la “discriminacidon” por orientacién
sexual una distincion que atenta contra la igualdad, al mismo tiempo no se puede perder de vista una
violacién de la igualdad de derechos.

Desde la perspectiva de Oportunidades menciona al género como una visién cientifica, analitica y politica
sobre las mujeres y los hombres. Las acciones que se realizan alrededor de ella se dirigen a eliminar las
causas de la opresidn de género, como la desigualdad, la injusticia y la jerarquizacién de las personas
basada en el género, también insinda promover la igualdad entre los géneros a través de la equidad, el
adelanto y el bienestar de las mujeres, contribuir a construir una sociedad en donde las mujeres y los
hombres tengan el mismo valor, la igualdad de derechos y oportunidades para acceder a los recursos
econdémicos y a la representacion politica y social en los dmbitos de toma de decisiones, sin embargo esto
es contraproducente con lo anteriormente expuesto por el mismo PHO en la forma de la canalizacién de
apoyos con preferencia a nifias y las jévenes .

El objetivo del PHO es “romper la transmision intergeneracional de la pobreza”, que padece mds de la
mitad de la poblacién mexicana, este discurso ha sido ampliamente cuestionado des pues de casi 20 afios
de la puesta en marcha del

PHO) al evidenciar resultados negativos en el combate de la pobreza, un estudio realizado por Boltvinik
en el afio 2010, explica el presupuesto de Progresa- Oportunidades en sus lineas principales que va
de1998-2005, seguin se muestra en la figura 2.1:

Figura 2.1 Presupuesto del Progresa-Oportunidades (1998-2005).
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Fuente: Boltvinik a partir del cuadro 2-5, de Santiago Levy, Progress Against Poverty, Brokings
Institution Press, Washington, D.C, 2006, p.31.

45 Programa de Desarrollo Humano, (Oportunidades) (,2010. Op.cit. fecha de consulta 19-02.2014.
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Conforme a lo dispuesto en el articulo XX, del presupuesto de de Egresos de la federacion para el ejercicio
fiscal 2012, publicado en el Diario Oficial ,lunes 12 de Diciembre del 2011, El presupuesto del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades se distribuye conforme a lo establecido en el decreto, 19 de la
misma (Tabla 4.1).

Tabla 4.1 Presupuesto de Egresos de la Federacién para 2012,

Dependencia responsable Presupuesto Asignado

Componente Alimentario.......cc. oo v veiiiiiiiii e s can e
Coordinacién Nacional de Oportunidades..................
Levantar Encuestas y Evaluacién Impacto................

Sedesol, Subtotal.......ccveevveiieier e e e eeeene ... $ 35,496,805,396

Componente EAUCacion.......cccecvvv i v e venvennenns ol $ 23,062,061,021

SEP, Subtotal....c.ceven e e e e i e e e e e 206 23,062,061,021

Componente Salud.......cceeovenviiiiin i i v vee e $ 5,314,414,228

SSA, Subtotal...cceceeiee i e e el $ 5,314,414,228

Lo ] - | O PP PRIt et e e nee e e e .S 63,873,280,645

Fuente: Elaboracidn propia. Presupuesto de egresos de la Federacion para El ejercicio Fiscal 2012,
incluye 555,405,396 pesos de gastos de operacidn a cargo de la Coordinacién Nacional del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

A partir del primer bimestre de 2012, todas las titulares de los programas Oportunidades y de Apoyo
Alimentario (PAL), empiezan a recibir sus recursos econémicos a través de tarjetas electrénicas, dentro
de lo que se considera el proceso de bancarizacién mas grande del mundo.

El PHO constituye un pilar fundamental en la PS del pais dado a su cobertura y sus objetivos que persigue
por lo consiguiente, resulta necesario comparar la aplicacion del programa en al menos dos comunidades
distadas geograficamente, para estudiar sus diferencias.

4. EL PROGRAMA OPORTUNIDADES EN CONTEXTOS DIFERENCIADOS
Oportunidades en el Barrio 20 de Noviembre en Siltepec Chiapas y Jahuara I, El Fuerte Sinaloa.

En el Barrio 20 de Noviembre, municipio de Siltepec, Chiapas, como en muchos otros lugares del pais, sus
pobladores sufren el fendmeno de la pobreza a tal grado que se convierte en limitante para el desarrollo
social; para hacerle frente, el gobierno puso en marcha el PO con el objetivo de reducirla. Segun, Enlace

46 Presupuesto de Egresos de la Federacion (2013). Pag 39-139. Disponible en:
http://www.normateca.gob.mx/Archivos/66 D 3362 07-01-2013.pdf fecha de consulta, 21-11-2014.
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Municipal de la misma regidn, la mayor parte de las madres de familia del barrio estd inscrita y recibe
apoyo econdmico directo.

De la misma manera, en Jahuara | también sus pobladores sufren de pobreza, con la particularidad de que
la comunidad de Jahuara |, se caracteriza por alta presencia de su habitantes pertenecientes al grupo
étnico mayo, la mayor parte de las familias son beneficiarias del PHO.

En el desarrollo del trabajo de investigacion se entrevistd y se encuestdé de manera directa a veinte
madres de las familias beneficiarias del PO del Barrio 20 de Noviembre del municipio de Siltepec Chiapas.
Sus edades oscilaban entre 23 y 47 afios con un promedio de 39 afos. Ejido Jahuara |, El Fuerte, Sinaloa se
entrevistd y se encuestd de manera directa a nueve madres de familias beneficiarias del PHO del. Sus
edades oscilaban entre 35 y 48 afos.

Todas manifestaron conocer plenamente el PHO, lo que evidencia dos cosas: la tendencia hacia la
universalidad de la oferta por parte del gobierno federal atreves de la Secretaria de Desarrollo Social
generando el interés del PHO en la poblacién y por otro lado, pero no se sabe si esta tomando en cuenta
la universalidad de la satisfaccién como menciona

La mayoria opinan que funciona bien, pero estan conscientes de los requisitos del programa que obliga y
cumplir con todo lo que se pide; por ejemplo se les obliga a que lleven a los nifios a la clinica:

... funciona ir a las platicas llevar a los nifios a la cita médica, cumplir con todo lo que
nos piden (Entrevistada 1, 03-08-2012, Barrio 20 de Noviembre).

Dan pléticas cada mes y si uno no va le ponen falta (Entrevistada 2, 03-08-2012, Barrio 20
de Noviembre).

Con la asistencia a todas las platicas no nos dan de baja (Entrevistada 3, 30-08-2013,
Barrio 20 de Noviembre.

Como se puede apreciar la mayor parte de las obligaciones que se piden tienen que ver con el cuidado de
los hijos, lo que refuerza el papel tradicional de la mujer en el hogar, aun cuando el beneficio pueda ser
insuficiente para sustituir su contribucién al ingreso familiar.

En el ejido Jahuara |, la mayor parte de los habitantes son pertenecientes al grupo étnico yoreme-mayo,
esta caracteristica peculiar, es ignorada por el (PO), podemos decir que los empobrecidos no sujetos, si
no objetos en el propio combate a la pobreza de parte del gobierno federal:

Al preguntarles si la atencidn y las platicas de educacion, salud y alimentacidn les dan en lengua mayo
manifestaron lo siguiente:

...No, todo en espafiol nos lo han dado, por que las personas que estan en el centro de salud pues, no
son mayos como nosotros, ;Le gustaria que las platicas la impartieran en lengua Mayo? Si porque
nuestros hijos vienen de raices del idioma mayo y me imagino yo que hay varios hijos de nosotras
alumnos que si saben el idioma y pues dicen que no los permiten a ellos porque el enfermero o doctor
que esta no entiende pues el idioma Mayo, porque hay gente que nada mas habla la pura lengua Mayo, y
se acercan con las que hablan la lengua y el espafiol para preguntarnos de las platicas (Entrevistada 1,
02/02/2012, Ejido Jahuara ).
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Las platicas no nos dan en lengua, nos lo dan en castilla, aqui ay personas que hablan la pura
lengua Mayo pero al terminar las platicas ellas nos preguntan y nosotras las explicamos y otras ya
entienden el espafiol hace mucho que llagaron a vivir aqui (Entrevistada 2, 02/02/2012, Ejido
Jahuarall).

La mayoria opinan que el programa funciona bien, estan conscientes de las condiciones que el programa
les pide, por ejemplo se les obliga a que lleven a los nifios a la clinica,

... Debemos de asistir a las platicas en el centro de salud y debemos de cumplir todo lo que nos
piden las vocales lo que nos digan ellas, que vallamos a platicas hacer aseo que mandemos los
nifios a la escuela (Entrevistada 3, 02/02/2012, Ejido Jahuara l).

Pues bien, que hagamos el aseo asistir a las reuniones platicas y a regar los arbolitos
(Entrevistada 4, 02/02/2013, Ejido Jahuara I).

Nos dicen que barremos hacemos el aseo a la Palma, asistir a las citas médicas
(Entrevistada 3, 02/02/2012, Ejido Jahuara I).

De los anteriores comentarios de las beneficiarias se puede observar que estdn conscientes con las
obligaciones que les pide el programa .La mayor parte de las obligaciones que se piden tienen que ver
con el cuidado de los hijos y el papel tradicional de la mujer en el hogar, aun cuando el beneficio pueda
ser insuficiente para sustituir su contribucidn al ingreso familiar

Para algunas madres de familia el apoyo del PO no es suficiente para cubrir las necesidades basicas como
en la compra de alimentos y productos basicos.

...Pues para mi no porque tengo bastantes cinco hijos que estan en la escuela (Entrevistada 3,
02/08/2012, Ejido Jahuarall).

Pues no nos alcanza a decir que de ahi vamos a pagar la luz no, mas lo que ocupamos para
comprar comida uno dos o tres dias y se acaba (Entrevistada 4, 02/08/2012, Ejido Jahuara ).

Pues no, es muy poco, es suficiente apenas va uno a la tienda y no trae uno nada (Entrevistada 5,
02/08/2012, Ejido Jahuarall).

Como le digo nos ayuda en algo, para unos dias (Entrevistada 6, 02/08/2012, Ejido Jahuara I).

No pues tenemos un poco mas de comida podemos comprar mds ain que se gasta rapido
(Entrevistada 6, 01/08/2013, Ejido Jahuara I.

Al preguntarles si, alguna vez han dejado de comer para alimetar a sus madres contestaron:

Si por que una madre puede dejar de comer una hora o quizds dos horas en el dia verdad porque
pues tiene que alimentar a los hijos (Entrevistada 1, 01/08/2013, Ejido Jahuara .

Si, antes ahorita todos mis hijos ya se fueron para nogales a trabajar (Entrevistada 5, 01/02/2013,
Ejido Jahuara l.

Ademas se encontrd que en ambas comunidades las mujeres son las principales promotoras de cohesidn
familiar y social a la vez que las principales excluidas en términos de oportunidades, ciudadania y
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participaciéon social. Con el apoyo econdmico condicionado que ofrece el PHO se refuerza el papel
tradicional de la mujer en ambas comunidades al condicionar a las beneficiarias con actividades como: el
cuidado de los hijos, juntar basura, asistir a platicas a citas médicas entre otras es decir las
corresponsabilidades propician la reproduccién biolégica y de ama de casa ya que es parte de las
obligaciones, condiciones del PHO, escenarios que impiden a las beneficiarias aspirar a otros tipos de
trabajo. Si bien éste programa social actia apoyando la demanda de servicios tales como educacién,
alimentacién y salud, su cobertura es, ademds de limitada, insuficiente en calidad y cantidad de los

recursos que ofrece para tratar de resolver el circulo intergeneracional de la pobreza.

En el mismo estudio se refiere que el PHO es un apoyo meramente superficial con intencién de encarar
los grandes problemas que sufren ambas comunidades de nuestro pais, a tal grado que dicho monto
econdémico no es Util mas que para entrar en la [égica de "comprar-comprar"; es decir, ser consumidor.

No obstante, sus limitaciones no son sélo el que se le convierta en “consumidor”, sino, ademas, que no
tenga otra oportunidad mas que serlo de bienes que se ofertan en sus comunidades con todas las
carencias.

Por ejemplo, los centros de salud no estan equipados, ofrecen servicios insuficientes y malos; en materia
de alimentacidn, se accede a lo menos nutritivo saludable como son las bebidas gaseosas y productos
chatarra, productos que, por cierto, a largo plazo llegan a causar enfermedades a la poblacién
consumidora; en ambas comunidades se da el alto consumo de bebidas como la Coca-Cola, Zucko,
Chechis, Totis, Sabritas, principalmente quienes reciben este apoyo econdmico, el consumo es relevante
en fechas de pago del PHO. En materia de educacién, en ambas comunidades no se cuenta con
infraestructura fisica, financiera y de personal necesaria.

Las beneficiarias del Barrio Jahuara I, mencionan que a pesar de que el apoyo del PHO les es util no ha
mejorado sus condiciones de vida.

Pues hasta ahorita hay personas que si les ayuda un poco, tienen poco gasto y trabajan y son
menos integrantes de familia (Entrevistada 2, 02/02/2012, Ejido Jahuaral).

Estan igual, porque es muy poco el dinero uno lo recibe ahi mismo lo gasta y ya no lo tenemos
(Entrevistada 3, 02/02/2012, Ejido Jahuara I).

Pues es muy poco lo que nos dan y asi como vamos a progresar de la gran pobreza que tenemos
(Entrevistada 4, 02/02/2012, Ejido Jahuara I).

Pues no, si, no alcanza todo esta muy caro ahorita (Entrevistada 5, 02/02/2012, Ejido Jahuara I).

Muy poco, la ayuda que nos dan nos sirve para abonar en la tienda con lo que alcanzamos pagar
pero la verdad es muy poco, como le digo nos ayuda en algo, para unos dias (Entrevistada 6,
02/02/2012, Ejido Jahuarall).

Pues no nos alcanza a decir que de ahi vamos a pagar la luz no, mas lo ocupamos para comprar
comida uno dos o tres dias y se acaba (Entrevistada 3, 02/02/2012, Ejido Jahuara I).

Beneficiarias del Ejido Jahuara | manifestaron que les es de gran ayuda el apoyo econdmico pues, debido

a la necesidad cotidiana, las beneficiarias acuden a las tiendas del mismo ejido a pedir fiado con la
e —
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esperanza de cubrir el adeudo cuando le otorguen el apoyo econémico de Oportunidades; de ese modo,
el ejido Jahuara | muestra dependencia del PHO. A través de las transferencias econdmicas, la mujer del
hogar adquiere un mayor poder adquisitivo para comparar mas productos; por tanto, las transferencias
han tenido impacto favorecedor en ambas comunidades. Sin embargo, cabe preguntamos si este tipo de
asistencia social permite realmente romper con el circulo de transmisidn intergeneracional de la pobreza
0, como afirma Viteri (2007), es un mecanismo para aminorar los embates de las politicas econdémicas,
asunto que recoge Ortiz (2007) cuando sefiala que los programas sociales tienen la funcién de regular y

complementar las instituciones de mercado y las estructuras sociales.

La desnutricidn, el analfabetismo, la carencia de servicios médicos incluyendo el acceso a medicamentos,
viviendas vulnerables la falta de ingresos para cubrir sus necesidades que les garantice mejores
condiciones de vida, son el comun denominador que permea la vida cotidiana de ambas localidades.

5. Conclusiones

En la practica el PHO esta atendiendo sélo una parte de las necesidades que demanda la poblacidn; la
asimilacion del bono otorgado como apoyo se encuentra intimamente ligado con las circunstancias
econdmicas de las familias, la situacidn laboral de sus miembros, de la intencién y la importancia que las
familias tienen respecto de la educacidn, salud y alimentacidn de sus hijos.

En ese sentido el apoyo de las Transferencias Econdmicas Condicionadas el, PHO mediante el monto
econdmico obliga a que frecuenten éste servicio. Sin embargo a pesar de que éste programa social actda
apoyando la demanda de servicios tales como educacién, alimentacién y salud, su cobertura es, ademas
de limitada, insuficiente en calidad y cantidad de los recursos que ofrece para tratar de resolver el circulo
intergeneracional de la pobreza.

Las familias beneficiarias tienen tener un mayor poder adquisitivo para comparar mas productos, por
tanto las transferencias han tenido impacto favorecedor en ese aspecto El dinero de las transferencias lo
han destinado a los articulos de consumo bdsico. Sin embargo se desconoce si las beneficiarias del PHO,
invierten la cantidad monetaria destinada para cada componente que establece dicho programa dentro
de las unidades domesticas de las mismas, ya que el PHO, no cuenta con un seguimiento para el uso de
los recursos.

Las evidencias anteriores de las beneficiarias de ambas comunidades sustentan que una de las
necesidades mas apremiantes por cubrir es la alimentacién, sin embargo, la mayor parte de las
beneficiarias opinan que ésta necesidad no es subsanada de cualquier forma por los miembros de la
familia, por lo que dificilmente este dinero puede ser utilizado en algunos satisfactores materiales que la
poblacién no puede adquirir con facilidad y por tanto las transferencias que se otorga a cada hogar
contribuye ligeramente en la adquisicidon de algunas necesidades basicas de la familia que la mayor parte
de las veces tienen que ver con la compra de alimentos.

Por ultimo cabe mencionar que el monto econémico que otorga el PHO, a las beneficiarias que viven en
pobreza extrema no es suficiente para invertir a futuro o en algo que les genere ganancias a las
beneficiarias mas que para entrar en la |6gica de comprar. En el pensamiento neoliberal, se piensa que la
pobreza principalmente la pobreza extrema, concebida sobre todo como hambre es una condicidn que

VII. Instituciones y politicas publicas 76



La construccion del futuro: los retos de las Ciencias Sociales en México
Memorias del 4° Congreso Nacional de Ciencias Sociales
ISBN 978-607-8240-45-6

impide a los individuos participar en el "juego del mercado". Por ello, resulta una obligacién del estado
(casi la tnica que tiene en un mundo en el que el mercado lo hace todo) combatir este tipo de pobreza
por medio politicas sociales focalizadas, el caso del "Programa Oportunidades" para colocar a todos los
individuos en posibilidades de " insertarse como consumidor en el mercado".
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El Plan Nacional de Rehabilitacion, PNR (1982-1990, Colombia) y el Programa Nacional de Solidaridad,
Pronasol (1988-1994, México):

politicas de combate a la pobreza como proyectos hegeménicos”

Mayra Alejandra Burbano Zapata
Becaria de la Maestria en Instituto Dr. José Maria Luis Mora

Facultad de Ciencias Sociales y Humanas de la Universidad de Antioquia

En el presente escrito proponemos hacer un acercamiento a los planteamientos del Programa Nacional
de Solidaridad (1988-1994) y al Plan Nacional de Rehabilitacién (1982-1994) como programas que hicieron
parte del proyecto del inicio de la puesta en marcha del orden neoliberal en México y en Colombia,
respectivamente. Los dos programas se denominaron de lucha contra la pobreza y estuvieron en
concordancia con las politicas que organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional “impusieron” a los paises de América Latina en las décadas de los ochenta y
noventa.

Aqui se propone que puede considerarse a los dos programas como proyectos hegemanicos, insertados
ellos mismos en un proyecto mds amplio, el de la construccidn de las bases institucionales para el
neoliberalismo. Para hacer un mejor acercamiento a esta postura vale recordar, que la propuesta de Ia
existencia de proyectos hegemdnicos es discutida en algunos de los ensayos de la compilacién de Joseph
y Nugent (2002), de los cuales extraeremos algunas ideas fundamentales.

Los proyectos hegemonicos

Hablar de proyectos hegemdnicos resulta complejo, mds ain cuando debe reconocerse que existe una
pluralidad de los mismos que pueden coincidir en algunos aspectos, contraponerse en otros, y en todo
caso redefinirse en medio de las relaciones sociales en medio de las cuales se desarrollan. En ese sentido
Scott (2002) formula algunas preguntas que pueden ser Utiles para ubicar la importancia de considerar la
existencia de los proyectos hegemdnicos.

Para la década de los ochenta, los estudiosos de la revolucidn mexicana sostenian que el pasado
revolucionario mexicano habia sido borrado de tajo, sin encontrar sustitutos del mismo, aun cuando éste
seguia teniendo importantes significados locales (Joseph 2002: 15). Las principales instituciones de la
revolucién mexicana institucionalizada estaban siendo borradas®. Y para el caso particular que nos

* Este escrito se construyd con la informacidn obtenida en la elaboracién del trabajo de grado para recibir el titulo de socidloga
de la Universidad de Antioquia, Colombia (2011) y con la informacién recolectada para la realizacién de la tesis de Maestria en
Sociologfa Politica del Instituto Dr. José Maria Luis Mora, todavia en curso.

47 Juan José Carrillo Nieto (2010: 110) sostiene que “el proyecto de Estado derivado de la Revolucién iniciada en 1910 se ha
terminado, y que el proyecto vigente es un proyecto radicalmente distinto al del planteamiento original y sus reformas realizadas
durante el Estado benefactor”. Centrandose en andlisis de las reformas constitucionales el autor propone que pueden
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interesa, tanto en Colombia como en México, las instituciones de bienestar social estaban siendo

desmanteladas paulatinamente y remplazadas por politicas paliativas y focalizadas de “combate a la

pobreza”®,

Lo anterior podria dar cuenta, mas aun si se tuvieran en cuenta los cambios producidos en el resto del
mundo capitalista, con mayor fuerza a finales del siglo XX, de que en efecto existia un proyecto
econdmico que atendiendo a particularidades nacionales y locales se desarrollaria de manera
diferenciada y que tendria importantes consecuencias en el mundo cotidiano de las personas, sin mas,
este proyecto es el de la redefinicion de la intervencidn del aparato estatal y las burocracias
administrativas no sélo en la economia sino en la vida social y cultural de las poblaciones, lo que se ha
conocido como neoliberalismo. En este contexto cobra importancia la propuesta de Corrigan y Sayer
(2007) frente a la necesidad de leer la formacién del estado capitalista como una revolucién cultural y
tratar de ver lo que se considera como un fenémeno econémico en los cambios que el mismo exige en
“esferas” mas amplias. Ahora, tendriamos que volver nuevamente a la discusién de si es posible o no
separar, asi sea sélo analiticamente, “las esferas de la vida social” y de ser asi, buscar la manera para que
el recorte que hagamos de la misma, siempre arbitrario, no nos deje ocultas las relaciones de poder, pero
esto estd fuera de nuestros alcances.

Para finalidad de este trabajo debe asegurarse, que el Pronasol (1988-1994) y en el Plan Nacional de
Rehabilitacién en los afios que van de 1986 a 1994, fueron una parte importante del inicio de la puesta en
marcha de algunas de las premisas del proyecto neoliberal en México y en Colombia, las referidas al papel
social del aparato estatal. En ese sentido creemos que no es falsa una de las principales premisas de los
dos programas en cuanto a que mediante los mismos buscaba cambiarse las formas de relacién entre “el
Estado” y la sociedad, dirfamos aqui, en virtud de la claridad, entre el gobierno y la sociedad. En esta
bidsqueda deberd prestarse atencidén a la direccién a la que apuntaban los cambios en tal relacién. El
hecho de que haya logrado o no hacerse dicho cambio en el tiempo de la aplicacién del programa es otro

encontrarse tres momentos de reforma, que a su vez darian cuenta del cambio sufrido en el proyecto de Estado mexicano: 1)
(1920-1940) reformas para la consolidacién del Estado mexicano; 2) (1940-1982) funcionamiento del Estado de bienestar y; 3)
(1982 en adelante) transformacién y funcionamiento del Estado neoliberal. En este proceso se encuentra que hay decretos de
reforma constitucional que “cambiaron” las relaciones constitucionales de los factores reales de poder en México. Dichas
reformas remiten a: 1) una concesién de mayor seguridad juridica a la propiedad; 2) la terminacién de la reforma agraria; 3) la
individualizacién de la educacién; 3) el cambio en las relaciones entre “el Estado” y la iglesia, mediante la reforma de los articulos
en materia de asociaciones religiosas y libertad de culto; 4) el otorgamiento de autonomia al banco central y 5) la inversién de
capital privado en los ferrocarriles, en las comunicaciones via satélite y el impulso a la figura de concesidn en los servicios
publicos (Carrillo 2010: 111-112). De acuerdo con Knight (2002: 99) lo que caracteriza a la coyuntura mexicana de los ochenta no es
el desfase entre los preceptos revolucionarios y la préctica real, que segun él no es nueva, sino el hecho de que mientras que los
anteriores regimenes habian respetado los simbolos de la revolucidn, aun cuando cambiaran las practicas “los gobiernos de la
década de los ochenta empezaron a desmontarlos: pusieron a Cananea entre las empresas en venta y, de manera mas general,
repudiaron el nacionalismo econdmico, le dieron la bienvenida al Papa y renegaron del anticlericalismo revolucionario, [y]
plantearon abiertamente la ‘flexibilizacién’ -¢la eutanasia oficial?- del ejido”.

48 Al respecto de la implementacién del orden neoliberal en Colombia es un ejemplo significativo el expuesto por Marta
Dominguez (2011) en un estudio sobre la titulacion colectiva de tierras a las comunidades negras del Pacifico colombiano. La
autora sostiene que mediante la puesta en marcha de consejos comunitarios, los mecanismos institucionales mediante los cuales
se administrarfan las tierras tituladas, se sentaron las bases del estado neoliberal en el que a la vez que se encarga a las
comunidades ocuparse auténomamente de “su propio desarrollo” mediante la gestidon constante de proyectos para su
beneficio, en el marco de la retroceso de la intervenciéon del “Estado” en la satisfaccién de servicios como educacién, salud y

servicios publicos.
e —
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tema, que deber3 analizarse mediante casos especificos, de igual manera debera hacerse con respecto a
la instrumentalizacidn de la que haya sido objeto por parte de los partidos politicos. En el caso de México
por el Partido revolucionario Institucional y el Partido de Accidn Nacional y en el caso de Colombia por
liberales y conservadores, de los diferentes niveles de gobierno.

Asi pues, se considera que los dos programas, el Pronasol y el PNR, pueden leerse en si mismos como
proyectos en los que cobra importancia la redefiniciéon del tipo de relaciones entre el gobierno y los
actores sociales locales, pero que se enmarca en un proyecto mas amplio, que para el caso de Solidaridad
no tiene su inicio ni su final en el periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) y para el
caso de Colombia en el periodo presidencial de Virgilio Barco Vargas (1986-1990), y que se dirige a la
construccion de las bases del Estado neoliberal en cada pais. En ese sentido, podemos concordar con
Landazuri en que el discurso de corresponsabilidad entre Estado y grupos sociales, parte, él mismo, del
proyecto de construir nuevas relaciones entre los agentes estatales y la sociedad buscaba legitimar “una
nueva relacién Estado-sociedad” desde las premisas del neoliberalismo, mds que una practica de
participacidn que pusiera por delante los sujetos sociales (Landazuri 2010, p. 671), como fue planteado en
ocasiones por el gobierno mexicano, fundamentdndose en la critica al paternalismo, al clientelismo, al
populismo y al corporativismo. Para el caso colombiano, creemos que vale la misma premisa. Aunque
debe destacarse que el contexto nacional hacia que la necesidad se presentara en términos de establecer
una relacion directa entre los agentes institucionales y las comunidades organizadas para combatir, por
un lado el clientelismo y por el otro la intermediacién que diferentes grupos guerrilleros hacian entre las
comunidades locales y los gobiernos, y por supuesto el paternalismo. En los dos casos se recurrié al
discurso de la participacion comunitaria como parte fundamental de la implementacién de los programas
en el ambito local.

En este punto, vale hacer un paréntesis para apuntar que asi como los actores subordinados pueden
instrumentalizar los proyectos que presenta “el Estado”, también es cierto que el gobierno o los actores
politicos del nivel nacional, pueden instrumentalizar los proyectos que les “imponen”, en este caso,
organismos internacionales* como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Aqui adquiere
sentido el contexto nacional particular en el que se implementan los programas, como se ha planteado
unas lineas antes y como veremos en la aproximacién a los dos casos concretos.

Planteado lo anterior, es necesario sefialar uno de los temas de discusidn que consideramos importantes
en este escrito. De acuerdo con Scott (2002), los estudios empiricos compilados en Joseph y Nugent
(2002) sugieren por un lado, que no puede darse por sentado “que las élites del estado tienen en verdad
un ‘proyecto hegemonico’ [... por otro lado,] y alin mas importante, es que aun cuando ocasionalmente
podria hablarse de un proyecto econédmico de las élites del estado, siempre debe hablarse en plural de

cultura popular y resistencia a tales proyectos”*° (Scott, 2002: 22). Si seguimos las propuestas de Corrigan

49 Asi como el gobierno exigia corresponsabilidad de parte de las comunidades locales beneficiarias del Pronasol, al gobierno
mexicano, los organismos multilaterales le exigian corresponsabilidad a cambio de los préstamos y financiamiento que los
mismos ofrecian. Esta observacidn se la debo a Alejandro Agudo Sanchiz.

50 En cuanto a la pluralidad de la cultura popular y la pluralidad de resistencias a los proyectos de las élites, vale decir que existe
una variedad de trabajos de caracter etnografico y/o histdrico que muestran la manera diferenciada en que comunidades locales

asumen los “proyectos o acontecimientos nacionales”. Entre éstos, la compilacidn de Gilbert Joseph y Daniel Nugent (2002) son
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y Sayer (2007), dirfamos que es imposible separar esos proyectos econémicos, como puede ser el del

capitalismo, de formas culturales y sociales mas amplias; en ese sentido, los autores apuntan que “el
capitalismo no sélo es una economia, es un conjunto regulado de formas sociales de vivir” (Corrigan y
Sayer, 2007: 68).

En lo referente a la existencia o no de proyectos hegemdnicos resultan interesantes las preguntas que
Scott (2002) se formula a continuacion, en cuanto a la coherencia por un lado, “tedrica” y por el otro
“practica” de los proyectos de la élite; la facilidad de precisar lo que requieren y lo que excluyen tales
proyectos hegemdnicos; el publico o los publicos a los cuales se dirigen y la importancia que adquiere el
consentimiento normativo de los mismos por parte de las “clases populares” en comparacién con su
aceptacion practica. Creemos que de alguna manera cada una de estas preguntas es Util para la
aproximacion que quiere hacerse aqui, mas como guias que como una aproximacion exclusiva en esos
términos, la cual esta fuera de nuestro alcance.

Esperamos, pueda deducirse de los anteriores planteamientos que aqui no se pretende hacer una
aproximacion evaluativa a los programas. No nos interesa, ni siquiera en el término amplio de la palabra,
aproximarnos a si en efecto el disefio y los presupuestos principales para la puesta en marcha de los
mismos se mantuvieron de principio a fin, aunque vale apuntar que creemos que eso no fue asi.

En ese sentido, se propone leer los postulados del Pronasol y del PNR como proyectos de la élite de
Estado particularmente interesada en el cambio de las relaciones entre el gobierno y ciertos grupos
sociales, en el marco de un proceso mundial de cambio del papel de los gobiernos nacionales en la
economia, uno regional latinoamericano de apertura democratica que tuvo sus matices en cada pais y
uno nacional de busqueda de legitimidad por parte de las élites en el gobierno que veian cémo los
mecanismos de control corporativo y clientelista manifestaban sus limitaciones y sufrian un desgaste
evidenciado por lo menos desde la década de los setenta.

El proyecto neoliberal en América Latina

En la década de los ochenta del siglo XX América Latina asiste a dos procesos interrelacionados, por una
parte se pone en cuestidn abiertamente el modelo de desarrollo endégeno de industrializaciéon por
sustitucién de importaciones, IS, vigente por lo menos desde los afios 40 inicidndose una fase de
apertura de mercados y “reduccién” del Estado y por la otra se inicia una ola de “democratizacién” de
paises que estaban en regimenes dictatoriales, pero también de los que sin ser dictatoriales estaban
reconociendo que la representatividad de las formas tradicionales de relacidn entre la poblacién y los
gobiernos, como el clientelismo partidista, estaban en crisis y dificilmente alcanzaban a la totalidad de la
poblacidn. En ese contexto se propone establecer los nuevos pardmetros de intervencidn del Estado en
las cuestiones econdmicas y sociales y se ponen en marcha politicas publicas denominadas de combate a
la pobreza. Estas ultimas, tienen un fuerte acento en la participacion de “comunidades locales” en la
definicién de sus demandas basicas, su solucién y la veeduria de procesos publicos relacionados con la
satisfaccion de tales demandas.

un buen ejemplo, también lo son los trabajos de Escalona Victoria (2009 y 2011) y los trabajos de la compilacién de Alejandro

Agudo y Marco Estrada (2011).
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En este contexto se plantea, de acuerdo con los postulados de Bryan Roberts (2012: 341), que la politica
social es una de las relaciones claves entre los agentes estatales y los ciudadanos. También asumiremos
con el autor que en efecto los programas denominados de combate a la pobreza introducen relaciones
especiales entre una parte de los ciudadanos y la institucionalidad estatal (Roberts, 2012: 342).

En ese sentido las politicas de combate a la pobreza dejan de lado el universalismo que caracterizaba al
sistema de industrializacion por sustitucion de importaciones para consagrar la inversion estatal a la
atencidon de las necesidades de los mas pobres. Vale aclarar que para el caso de América Latina dicho
universalismo era limitado a las personas que trabajaban en el sector formal.

Antes de remitirnos a las dos politicas publicas y a su contexto de disefio vale aclarar que estas eran sdlo
un inicio de lo que mas tarde serfan las politicas de combate a la pobreza caracterizadas por ser de
transferencias condicionadas, en el caso de México la de Oportunidades y en Colombia, Familias en
Accidn.

Vale aclarar que no se puede formular simplemente que los programas de Pronasol y de PNR fueran parte
de un nuevo modelo de desarrollo econémico ya consolidado. Con respecto al Pronasol Gabriela Barajas
(2002) planteaba que éste era un programa de transicién entre los programas implementados en la
década de los setenta a raiz del desgaste de los mecanismos de control corporativos tradicionales y los
programas de atencion a la pobreza claramente neoliberales. Como veremos, también puede plantearse
que el PNR fue un programa de transicién que daria paso a programas de transferencias condicionadas
como los que caracterizan la actual forma de atencidn a la pobreza en Colombia.

No obstante, el quiebre principal entre los dos modelos de desarrollo se ubica en las décadas de los
ochenta y noventa a raiz de la introduccion generalizada de politicas neoliberales basadas en el
denominado Consenso de Washington que* incluian la disciplina fiscal, la reforma del gasto publico, la
liberalizacién comercial, la privatizacién y la desregulacién” (Roberts, 2012: 346). De acuerdo con Roberts
(2012: 347), en este contexto, las nuevas politicas sociales presentaron tres caracteristicas principales: 1.
Focalizacion, se dirigian para que sus beneficios llegaran Unicamente a los pobres. 2. Descentralizacién,
para que en la medida de lo posible su puesta en marcha y su supervisidon se realizaran en lo local. 3.
Remplazo o complemento de la accién estatal "por medio de acciones basadas en el mercado, la
participacion comunitaria y la contribucidn de organizaciones no gubernamentales". Como veremos los
tres aspectos se encuentran de una u otra manera tanto en el Pronasol como en el PNR.

El Plan Nacional de Rehabilitacién y el Programa Nacional de Solidaridad

Las criticas que pesaban sobre el modelo de desarrollo por sustitucién de importaciones contribuyeron a
justificar la implementacién del modelo neoliberal y en todo caso, la crisis de la deuda obligd a los
gobiernos, en el marco de una autonomia limitada por los condicionamientos de organismos
internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional®’, a poner en marcha medidas

51 De acuerdo con Trevor Evans (1995) la injerencia de los organismos internacionales en la definicién de la politica econémica de
los paises en desarrollo empezd a generarse a partir de los acontecimientos econémicos de la década de los setenta. Dichos
acontecimientos se caracterizaron porque a finales de los setentas se produjo un crecimiento de los intereses internacionales,
aumentando el servicio de la deuda en un momento en que los ingresos por exportaciones sufrian un colapso (Evans, 1995: 2-3).
Camacho (1977: 627) plantea que de 1940 a 1976 la dependencia de México de Estados Unidos habia aumentado de tal modo que
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de ajuste disefiadas por los mismos con una marcada prioridad de la politica macroeconémica. En este
escenario la politica social de lucha contra la pobreza se convirtié en una medida que debia contrarrestar
ya no sélo los efectos acumulados desde el modelo de desarrollo anterior, sino también los efectos que
las libres fuerzas del mercado y las medidas de ajuste tenfan sobre los sectores mas pobres de la
poblacidn.

En el caso de Colombia la critica al modelo de desarrollo ISI se fundamentd en que el pais estaba dividido,
en general, en dos tipos de zonas. De un lado, se encontraban las zonas del pais cuyos procesos
econdmicos impulsaron el modelo de desarrollo enddgeno y a las que se dirigié buena parte del gasto
publico y la presencia institucional por lo menos desde la década de los cuarenta del siglo XX. Y del otro
lado, se encontraban las regiones no vinculadas al proceso de desarrollo, caracterizadas por la existencia
de altos indices de pobreza absoluta, ausencia o ineficiencia institucional y un clima de conflicto social y
violencia (Ossa Escobar, 1987: 137-140; Marinovic, 1994).

Estas ultimas zonas, habian sido marginadas del gasto publico por dos razones. La primera de ellas es que
la estructura productiva de las mismas no fue significativa para el modelo de sustitucion de
importaciones; y la segunda es que en éstas regiones no hubo grupos sociales con capacidad de gestionar
inversidon publica para las mismas. Esta ultima caracteristica por supuesto significaba que habfa una
estrecha relacion entre las zonas pobres y aquellas con incapacidad de incidencia politica frente a las
decisiones del gobierno. Y en general el planteamiento apuntaba a la existencia casi indiscutible de un
estrecho nexo entre pobreza y violencia, entendida esta Gltima como presencia guerrillera.

Con referencia al modelo de desarrollo endégeno en México, Arturo Warman (1992: 3) afirmaba que “si
bien, el desarrollo econdmico era estadisticamente suficiente, el Estado mexicano concentraba las
mayores inversiones en promover este desarrollo industrial, en el marco de la economia cerrada y
protegida [lo que impidid] una plena integracion entre el desarrollo econémico y la atencién a la
demanda social de la poblacién”.

En coincidencia con los anteriores planteamientos, en un contexto mdas amplio, de acuerdo con Boltvinik
(1998: 264) el Banco Mundial ubicé las raices de la pobreza en el manejo incorrecto de la politica
macroecondmica y en ese sentido, las responsabilidades sobre el fendmeno recayeron sobre el error que
habian representado los aproximadamente 40 afos de funcionamiento del modelo de industrializacidn
por sustitucion de importaciones.

Las criticas al modelo de desarrollo endégeno se dirigian también con un cuestionamiento al centralismo
de la “administracién publica”. Por ejemplo, no es extrafio que en la justificacion de la implementacion de
las primeras medidas de ajuste en el caso colombiano y la politica social del Plan Nacional de
Rehabilitacién que las acompafd, las publicaciones institucionales remarcaron la existencia de grandes
desequilibrios regionales, marcados por el centralismo en la asignacién de los recursos publicos.Segun los
planteamientos de los funcionarios estatales, dicho centralismo habia sido guiado por los intereses

la estabilidad politica de México estaba muy ligada a la politica econdmica de los Estados Unidos y a las decisiones de las
instituciones bancarias internacionales.
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econdmicos dirigidos a consolidar un modelo de desarrollo que dio particular fuerza a grandes centros

urbanos y a algunos sectores especificos de la agroindustria, dejando rezagadas a otras regiones>’.

Para el caso mexicano también se encuentran cuestionamientos al centralismo y argumentos a favor de
la nueva fuerza que debe tomar lo local en términos de inversidn social (al respecto puede verse Instituto
Nacional de Solidaridad, sf). Entre los impactos del papel que jugé el Estado mexicano, sobre todo en el
sector primario exportador para los afos cincuenta, Rosario Robles (1988), encontré que algunos
estados, entre ellos Chiapas, se quedaron rezagados en el modelo de desarrollo y sobre todo en términos
de inversién publica, justamente porque la intervencién publica en términos de investigacion para
mejoramiento de semillas, irrigacion, mejoramiento tecnoldgico, etc., se dirigié a aquellos estados donde
los procesos econdmicos eran afines al modelo industrializador.

En consecuencia con lo anterior, los programas del Pronasol y el PNR, se implementarian en contextos
locales que los gobiernos nacionales habfan procurado fortalecer conmedidas de descentralizacion
politica y administrativa implementadas, aunque sin mayor éxito, desde principios de la década de los
ochenta. En México dichas politicas iniciaron en la administracién de Miguel de La Madrid Hurtado (1982-
1988) con la reforma municipal de 1983 que buscaba darle mayor autonomia al gobierno municipal en
términos financieros, administracién publica, servicios publicos y planeacién del desarrollo. Al mismo
tiempo, se pensaba en la politica de descentralizacidn como una posibilidad para la democratizacién que
se cruzaba, en ese proceso, con el reconocimiento por parte del partido en el gobierno de las victorias de
la oposicidn a partir de mediados de los afios ochenta (Rodriguez, 1999).

En Colombia el gobierno de Belisario Betancur Cuartas (1982-1986)> habia iniciado el proceso de
descentralizaciéon con la expedicién de la Ley 14 del 6 de julio 1983 mediante la cual se aprobaba el
traslado de algunos recursos fiscales de la nacidn a los municipios. Pero mas importante ain, durante del
gobierno Betancur el Acto Legislativo N° 1 de 1986 reglamentd la eleccién popular de alcaldes que sélo se
llevaria a cabo en 1988 pero que tuvo un antecedente importante en la decisién de Virgilio Barco (1986-
1990) de “darle”, en el afio de 1986, la alcaldia al grupo politico mayoritario en cada municipio®*.

Por su parte, tanto el Pronasol como el PNR tuvieron mecanismos descentralizados para su
funcionamiento, aun cuando, vale aclarar que ambos programas estuvieron administrados desde las
oficinas de la presidencia de la Republica®. En el caso del Pronasol, los llamados para conformar los
comités de solidaridad empezaron a hacerse en el afio de 1991°°.Dichos comités “pueden definirse como
unidades grupales organizadas para poder aspirar a los beneficios de las obras y los recursos econdmicos

52 Al respecto puede verse Barco Vargas, Virgilio & Presidencia de la Republica 1988: 49 y Tirado de Montenegro, 1994.

53 Al respecto del proceso de descentralizacién en Colombia puede verse Gaitdn (1988); Avendafo, Botero y Olano (1994) y
Garcia (2000).

54Al respecto Rodolfo Escobedo afirma que “hubo una particularidad que la formula que aplicé Virgilio Barco para nombrar los
alcaldes en el 86 [y] fue darles representacidn en funcidn de las fuerzas en el Concejo [Municipal]. ... ] es decir en el 86 si bien no
se eligié directamente al alcalde, es como si se hubiera elegido porque Barco le dio [la alcaldia] al partido mayoritario [de cada
municipio]” (Entrevista a Rodolfo Escobedo, mayo del 2011, Bogota).

55 El Pronasol fue coordinado a partir de 1992 desde la Secretaria de Desarrollo Social, Sedesol y el PNR funcionaba bajo
responsabilidad de la Secretaria de Integracion Popular desde el afio de 1986.

56 El planteamiento inicial fue que el Pronasol debia funcionar aprovechando la organizacién social existente, respetando las
formas de expresiéon de la misma; sin embargo, con la creacién de los comités de solidaridad se sustituye dicha premisa,

estableciendo como beneficiarios de los recursos del programaa los grupos sociales organizados en dichas instancias.
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gubernamentales manejados via Pronasol, y acceder a ellos” (Barajas, 1997: 742). De acuerdo con
Rodriguez (1999) también los Fondos Municipales de Solidaridad, puestos en marcha entre 1990 y 1991,
fueron un elemento importante del proceso de la continuacién de la politica de descentralizacidén iniciada
por el gobierno de Miguel de La Madrid.

Sumado a lo anterior, los comités de solidaridad tenian una funcién de veeduria. A finales de 1990 se dio a
conocer el establecimiento de contralorias sociales, instancias coordinadas por la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién. Con el surgimiento de esta figura, en cada comité de solidaridad
debia nombrarse un vocal de control y vigilancia encargado de vigilar la correcta aplicaciéon de los
recursos del Pronasol (Barajas, 1997: 752).

El Plan Nacional de Rehabilitacién tenia como célula de desarrollo el municipio y en este espacio local se
constituian los consejos de rehabilitacién. Estos mecanismos fueron creados mediante el Decreto 3270
del 17 de octubre de 1986 y funcionaban como espacio de toma de decisiones para el desarrollo de las
obras financiadas con dineros del PNR y al mismo tiempo, se presentaron como el escenario de las
relaciones directas entre la institucionalidad del Estado y “las comunidades locales”*’.

La vigilancia del correcto funcionamiento del plan en lo local estaria a cargo de las veedurias populares,
mecanismos surgidos con la expedicién del decreto 1512 del 11 de julio de 1989. Las Veedurias tenfan como
finalidad que las “comunidades locales” ejercieran control sobre los recursos y la ejecucién de las obras
en el marco de la puesta en marcha del PNR en cada municipio.

En cuanto a la focalizacién, se ha dicho que dichas politicas se dirigian a la atencién de los grupos mas
pobres de cada pais. Sin embargo, debe aclararse que para el caso de México sdlo en el afio 2002 el
Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza (CTMP) disefid “un procedimiento para medir la pobreza
por ingresos que se puede catalogar como ‘semioficial’, ya que si bien fue adoptado por la Sedesol, ni
estaba amparado por ninguna ley ni se usaba para normar las politicas publicas” (Cortés y Rubalcava,
2012: 34). Asi pues, para la época de implementacién del Pronasol no existian mecanismos de medicién de
la pobreza efectivos para la ubicacién de la poblacién objeto del programa. En ese sentido, afirman
Anguiano y Orddnez (1994) que a diferencia de programas de atencién a grupos marginados, anteriores
al Pronasol, que disefiaban diagndsticos mas o menos elaborados para ubicar la poblacién objetivo,
Pronasol no cred ninglin mecanismo para diagnosticar la magnitud y extension de la pobreza. Lo anterior
estaba justificado por la reduccién del aparato burocratico del Estado y por la importancia que el
programa le dio a la participacién social en la identificacidn y solucion de las necesidades sociales.

Pronasol se dirigio, entonces, a grupos poblacionales de las regiones rurales y de las zonas urbanas que
tenian los niveles de vida mas deprimidos y a los grupos indigenas (Consejo Consultivo, 1994: 8).

En el caso de Colombia el Sisbén, sistema de informacién que se usa para la identificacion de potenciales
beneficiarios de programas sociales, tiene su antecedente en el marco de la expedicién de la Ley 100 de

57 En el planteamiento del PNR se establecié que las comunidades locales eran aquellas que estaban “reunidas” en
organizaciones civicas, gremiales o comunitarias. De ahi que por lo menos inicialmente para la composicién de los consejos de
rehabilitacidnse dispuso la participacidn de hasta tres representantes de organizaciones civicas o gremiales y hasta tres

representantes de organizaciones comunitarias (Articulo n° 6, Decreto 3270, 17 de octubre de 1986).
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1993. Es decir, que el PNR tampoco conté con un sistema que le permitiera identificar de manera clara a
sus potenciales beneficiarios.

De acuerdo con el gobierno de Virgilio Barco, para finales de la década de los ochenta existian en
Colombia diferentes tipos de pobres: “los que tienen acceso a los recursos productivos, principalmente
los pobres rurales; los que no tienen acceso al mercado laboral o a otros beneficios del crecimiento, en
esencia los pobres urbanos, y los que son pobres porque viven y trabajan en regiones pobres tanto en
areas urbanas como en dreas rurales”(Barco Vargas, Virgilio & Presidencia de la Republica, 1988: 14). El
PNR se dirigia al tercer grupo.

Con base en lo anterior, el gobierno clasificé las regiones pobres en tres tipos. Las regiones de enclave
que se caracterizaban por estar vinculadas a la explotacién de un recurso natural y estaban expuestas a la
vulnerabilidad de los ciclos de exportacién. Las regiones de colonizacién, marcadas por un proceso de
poblamiento espontdneo que habia implicado la incorporacién de tierras baldias a la economia
nacional,pero que a la vez habian sido valvulas de escape de poblacidn concentrada en zonas urbanas y
de poblacién desplazada por la concentracidén de la tierra y la violencia. Y las regiones deprimidas, cuya
ubicacién cercana a los centros dindmicos del pais no significé su integracion satisfactoria a la economia
nacional. En estas Ultimas zonas la economia estaba sustentada en actividades agropecuarias
tradicionales®.

Apuntes finales

Tanto el Plan Nacional de Rehabilitacién como el Programa Nacional de Solidaridad se insertan, como
politicas focalizadas de combate a la pobreza, en un contexto amplio de cambio del papel de Ia
institucionalidad estatal en la sociedad. Los dos programas pueden ubicarse dentro de lo que se
denomind “Fondos de Inversion Social”, programas que se implementaron, de manera permanente o
transitoria, en varios paises de América Latina, sobre todo a principios de los afos noventa (Roberts,
2012: 347).

Pese a sus limitaciones técnicas, los dos programas buscaron, mediante diversos mecanismos, poniendo
especial énfasis en la necesidad de participacion social en la definicion de las necesidades mas urgentes
de las comunidades locales, la bisqueda de su solucién y la veeduria de la ejecucién de obras y recursos
publicos, transferir a las comunidades tareas que antes se suponian responsabilidad del aparato estatal.
Estas dinamicas, se enmarcaron en el proceso que contribuyd a sentar las bases para el modelo de
desarrollo neoliberal en cada uno de los dos paises.

En este contexto, la transferencia de responsabilidades de satisfaccién de sus necesidades a las
poblaciones locales se legitimd con la recurrencia a discursos que convocaban a la democratizacion de la
vida nacional, mismos que se veian materializados mediante la creacién de espacios institucionales de
participacién efectiva para los sectores de la poblacién que por encontrarse en condiciones de pobrezay
marginacion, habian carecido, hasta el momento, de influencia politica.

58 Al respecto de la clasificacién puede verse: Consejeria Presidencial para la Reconciliacién, Normalizacién y Rehabilitacion &
Presidencia de la Reptiblica, 1989 y la compilacién de Fernando Bernal (1994).
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Para finalizar, vale decir que a pesar de que existian condicionantes por parte de organismos
internacionales que canalizaban la politica social en direcciones muy definidas, los dos programas tienen
el sello de su historia nacional. El Plan Nacional de Rehabilitacidn habia surgido con la Ley 35 de 1982 o Ley
de Amnistia, expedida en el marco de la propuesta de paz hecha a las guerrillas por parte de la
administracion Betancur. El articulo 8° de dicha ley establecié que el gobierno llevaria a cabo programas
de rehabilitacion en beneficio de los amnistiados y de las regiones que habian estado sometidas al
enfrentamiento armado. Durante el gobierno de Virgilio Barco (1986-1990), el PNR tuvo transformaciones
importantes que lo convirtieron en una politica de lucha contra la pobreza absoluta. No obstante los
cambios, las condiciones particulares del pais llevaron a que en dicho programa la identificacion de las
zonas pobres coincidiera en buena medida con la identificacion de las zonas de presencia guerrillera®.

En el caso mexicano, mucho se ha dicho que el Pronasol fue una estrategia de relegitimacién usada por el
Partido de la Revolucién Institucional, para reconstruir las bases corporativas que empezaron a mostrar
sus limitaciones desde la década de los setenta.

En los dos casos, puede afirmarse que las politicas fueron, ademas de estrategias para paliar las
consecuencias de las dindmicas econdmicas sobre los sectores menos favorecidos, un elemento (til para
el control de sectoresespecificos de poblacidn. No resulta extrafia entonces la afirmacién de Roberts
(2012: 343) en cuanto a que “el potencial que tienen los programas de bienestar para controlar y cooptar
a las clases subordinadas es mas trascendental que el del clientelismo”.
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Cuba, entre revolucién y reformas.

¢{Mas politicas educativas o una nueva educacién politica?
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Introduccion

Los debates en torno a la educacién como problema publico son lugar comin de los medios de
comunicacion, los discursos politicos y la investigacién sobre politicas publicas. ElI problema se ha
desbordado de los limites estrictos del campo educativo y, ademds de un asunto de atencién de la
politica doméstica se ha colocado en los primeros lugares de la agenda global que marcan organismos
internacionales, ejecutan gobiernos nacionales y ante lo que reaccionan numerosas poblaciones. Como
casos mas connotados en épocas recientes tenemos el movimiento estudiantil en Chile, la recién
aprobada y polémica Ley Organica para la Mejora de la Calidad Educativa en Espafia, la reforma del
sistema escolar publico en Estados Unidos y la reforma educativa en México, con las multiples reacciones
que ha provocado.

Inserto en este panorama internacional, el objetivo del presente trabajo es compartir algunas
ideas acerca de un caso concreto de un policy study, el cubano. Cuba vive hoy uno de los procesos de
cambio mads importantes del periodo revolucionario.Para algunos, el mas trascendental desde 1959. Los
cambios incluyen nuevos giros en materia econémica, laboral, fiscal, migratoria y educativa, entre otras, y
son expresiones de una macropolitica que en el discurso se nos presenta con el objetivo de hacer mas
eficiente la economia nacional, en aras del perfeccionamiento del sistema socialista cubano. Sin embargo,
parece ser que si bien existen cambios en el nivel de las politicas, pensadas como acciones del gobierno
para resolver problemas publicos, ellas ocurren bajo la misma matriz politica, o similar a la de antes:
quiénes y como definen los problemas publicos y sus rutas de resolucién, bajo qué intereses, qué
procesos se disefian y qué discursos fundamentan estas decisiones son elementos que no dan las mismas
muestras de cambio al compararlos con las acciones que el gobierno estd implementando con las
reformas actuales. ;Cédmo valorar el alcance de los cambios en las politicas bajo una misma Politica? Una
de las hipdtesis que nos guia en el presente trabajo es que se trata de nuevas politicas pero bajo la misma
Politica, y que debido a esto, se debe matizar el alcance de los cambios esperados pues la restriccion que
implica el no cambio en La Politica de las politicas atenta contra el impacto de las mismas. Lo que interesa
es estudiar el proceso de elaboracidn de las politicas, quiénes y como intervienen, qué intereses entran
en pugna, qué practicas politicas se actualizan en este proceso y qué discursos justifican las decisiones
sobre las politicas, todo esto como indicadores (de indicio) de La Politica como variable que estructura el
proceso de las politicas publicas (Sabatier y Mazmanian, 1993:325)
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En este contexto nacional de cambios, se da la reforma educativa en el nivel superior, foco de
nuestro trabajo. Sobre ella el gobierno plantea que los objetivos principales de la nueva politica
universitaria son dos: ganar en eficiencia econdmica del sistema educativo y recuperar eficacia politica
entre los estudiantes y los profesores. Probablemente sea esta la reforma que mejor ilustra la intencidn
expresa del gobierno de implementar acciones que (ademas de contribuir con la carrera por la eficiencia)
permitan incrementar y afianzar el “compromiso con la Revolucidn, la Patria y el Socialismo”. Se reafirma
e intensifica la funcién de la educacidn como aparato ideoldgico del Estado. También este es el caso que
mejor grafica la contradiccidn de la macropolitica, en su mismo disefio matricial, de “actualizar el modelo
econdémico” sin modificar el modelo politico.

Pero, ¢qué problemas existen en el sistema universitario cubano en un pais donde se ha logrado
educacidn masiva, gratuita y de calidad? ;Cémo se entrelaza la politica actual en materia educativa con el
resto de las nuevas politicas econémica, laboral, migratoria, entre otras?;Qué nivel de coherencia existe
entre estas politicas? ;Qué aprendizajes podemos sacar de este estudio de politicas publicas como
estrategia de largo aliento? ;Ha cambiado la politica de las politicas? El argumento central de este texto es
que, si bien se plantea desde el gobierno un cambio en la politica educativa universitaria en Cuba hoy,
esos cambios se producen bajo la misma politica, es decir, bajo la misma ldgica decisional, y esta
restriccion reduce el alcance de los resultados esperados. En un pais como México que prioriza desde el
gobierno en su agenda el tema educativo, vale esta aproximacion a la Educacién cubana y sus cambios
actuales por la posibilidad de trazar fructiferos puentes analiticos entre una y otra experiencia de
politicas publicas.

Las reformas: ;de qué estamos hablando?

En 2008 Raul Castro Ruz, Ministro de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Cuba fue nombrado
Presidente del Consejo de Estado y de Ministros y elegido Secretario General del Partido Comunista de
Cuba en 2011. Desde ambos roles, antes ejercidos por Fidel Castro, lidera con legitimidad y autoridad
histdrica lo que anuncié desde el 2007 como “reformas estructurales y de concepto” que vive el pais
actualmente.

El debate se abrid en 2009, sobre lo que se dio a conocer comola actualizacién del modelo
econémico, hoy convertido en los Lineamientos de la politica econémica y social (aprobados en el VI
congreso del PCC 2011). Reformas econdmicas, mas no politicas, han encendido las discusiones sobre los
rumbos posibles y deseados de la isla. “No habra cambios politicos en Cuba, pero actualizaremos todo lo
necesario del modelo econédmico”, aseguré Marino Murillo (2012), vicepresidente del Consejo de
Ministros. Sorprende esta afirmacién en un pais que ha seguido la tesis marxista-leninista de concebir lo
politico-ideolégico como “correlato” de la base estructural econdmica, en franca aceptacion (tedrica al
menos) de que dificilmente pueda deslindarse la (re)produccion material de la vida de la ideoldgica (de
ideas). ;Qué pasd con la concepcidn de la politica como expresién concentrada de la economia postulada
por Lenin? Hoy, entonces, no puede uno menos que resonar ante la tesis (implicita) de las reformas, que
divide desde el disefio mismo la actualizacion (el cambio) del modelo econédmico socialista cubano vy el
modelo (intocable) politico criollo.
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El objetivo esencial de dichas reformas (que algunos especialistas ubican de manera aun
imprecisa en un proceso de transicién) busca, como afirma el presidente cubano, la preservacién y el

desarrollo del socialismo en Cuba, un socialismo prdspero y sostenible. El propdsito que se persigue es re-
dirigir el ambito econdmico de manera tal que se haga funcional a las exigencias actuales del desarrollo
econdmico y social a través de la alternativa socialista. Es un proceso que incluye cambios en las politicas
econdémica, social, laboral, migratoria, fiscal (definida como instrumento para la justicia social) entre
otras, y estan encaminados a re-generar una institucionalidad eficiente econémicamente y a oxigenar la
productividad del pais, con el objetivo, como se ha dicho publicamente, de hacer sostenible el sistema
socialista, es decir, continuar financiando su politica social como pre-requisito de su perdurabilidad.

Pero no estamos hablando de un cambio descontrolado: “sin prisa pero sin pausa”, se recuerda
todo el tiempo. Su restriccion mas visible es la conservacién del modelo sociopolitico: el disefio de las
reformas no contempla su modificacién. De hecho, a través del discurso se insiste que, con estos
cambios, entramos a un periodo de “perfeccionamiento” de nuestra sociedad socialista. “En Cuba existe
y existira propiedad social sobre los medios de produccidn, porque ese es el socialismo. Actualizar el
modelo no cambia la base estructural” (Murillo, 2013).

Como todo proceso de cambio, éste, sin ser excepcion, genera aplausos, escépticos, y criticas.
Una de las mas agudas, desde “afuera”, acusa de cierto matiz neoliberal los giros en la isla por el sesgo
privatizador (con previsibles consecuencias en el aumento de la desigualdad social) que consideran
algunos especialistas tienen las reformas actuales. Sin embargo, aunque los sefialamientos externos son
de gran peso en la elaboracidn del discurso de defensa de las politicas del gobierno, no es menos cierto
que “el tiempo de las reformas” ha propiciado un discurso politico que mira dentro de casa, con dejo
autocritico en relacion a diversos temas. Los cuestionamientos que provienen de “adentro”, y
especificamente del mismo gobierno, enarbolan como principal, (y uso una metafora), la guerra que debe
hacerse “contra el enemigo que llevamos dentro”.

El hilo histérico mas reciente de esta idea (puede rastrearse mucho mas atras en el tiempo) se
dejo entrever de manera significativa desde antes de las reformas, en un discurso que Fidel Castro, ain en
funciones, pronunciara en noviembre del afio 2005, en el Aula Magna de la Universidad de La Habana a
jovenes universitarios, con motivo de los 60 afios de su arribo a dicha institucidn. Dicha alocucién se
interpretd por muchos como el acontecimiento politico mas connotado en términos de “crisis de
gobernabilidad”, oficialmente reconocida “por causas internas”, por los “propios vicios” (o como
algunos intelectuales cubanos dijeran, aquel enemigo capitalista de intramuros). El entonces presidente
planteaba el peligro que corria la Revolucién y el socialismo: “Este pais puede autodestruirse por si
mismo; esta Revolucidn puede destruirse, los que no pueden destruirla hoy son ellos; nosotros si,
nosotros podemos destruirla, y serfa culpa nuestra”.

Siguiendo el sentido de lo anteriormente dicho, las reformas actuales deben entenderse como la
profundizacién de rumbos de cambio que estaban trazados desde antes. En una dimensién econdmica,
son la extensidn de las reformas de los 90 que emergieron en el escenario del “periodo especial”, y en su
dimensidn politica, son la reafirmacién de los principios ideoldégicos que cristalizaron en la “Batalla de
ideas”, como cuerpo articulado de acciones politico-ideolégicas desplegadas en la primera década de
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este siglo con el objetivo de elevar la conciencia politica de la sociedad, fisurada como consecuencia de la
etapa de crisis de los 90.

Y volviendo a las reformas actuales, lo cierto es que la atencién estd volcada a un debate e
implementacién de nuevas politicas econédmicas pero no de una nueva economia politica (Nerey, 2012).
La apuesta por la refuncionalidad del sistema descansa en la implementacién de medidas que permitan
un crecimiento econémico como principal soporte del sistema politico en aras de seguir financiando, de
modo mas eficiente al actual, el sistema de bienestar socialista y su politica social, sin que a esto le
acompafie necesariamente un debate en torno a lo politico. Sobre esto ultimo se han anunciado
modificaciones constitucionales en un mediano plazo, digase introducir limites de tiempo para los
principales cargos del Estado y del Gobierno (maximo dos periodos consecutivos de hasta cinco afos
cada uno), y ante la declaracién del presidente Raul Castro de estar en su dltimo mandato, a concluir en
2018, algunos analistas matizan el posible alcance de estos futuros cambios debido a que consideran que
la razén de los mismos responde mds a la presidn del tiempo de la Revolucidn y su dirigencia histdrica que
a una voluntad politica de transformacién.

Sigue siendo tarea pendiente el debate sobre modos mas efectivos de participacion ciudadana en
las principales decisiones sobre el rumbo del pais. Sin embargo, las declaraciones oficiales sobre el mapa
de actores y el lugar de cada uno no dejan lugar a dudas: "El Estado deberd distanciarse de la sociedad
civil lo suficiente como para poder ejercer, a nombre de todos, el arbitraje del metabolismo
socioecondmico de la sociedad" (Machado, 2011). (Puede pensarse hoy en una Cuba donde todos son
iguales, idénticos en, por ejemplo, condiciones de partida? A pesar de investigaciones que muestran un
“renacer de la sociedad civil” cubana desde los 90 a la fecha, periodo durante el que se han venido
ensanchando sus limites, dando signos crecientes (sin por ello dejar de provocar resistencia
gubernamental) de pluralizacién y heterogeneidad (Bobes, 2013), tal parece, siguiendo la afirmacion
oficial antes citada en voz de Dario Machado, que el gobierno se resiste a atrapar, en su complejidad, la
composicidon que va tomando la sociedad civil cubana. En un escenario donde el gobierno se plantea
“ceder importantes cuotas de poder a la sociedad civil... sin que ello signifique un cambio en el modo de
reproducir los érganos de poder actualmente en el pais” (Machado, 2011), ;cémo aterrizar desde el
discurso a la politica practica este propdsito? Si fuera cierto que algun tipo de régimen politico estuviera
interesado en “ceder” poder a la sociedad civil como contraparte, el cubano, ;a qué sociedad civil le
traspasaria poder, a la real o a la imaginada? ;A la sociedad representada como unidad por el Estado o ala
sociedad que se antoja cada vez mds diversa, expandida y cuestionadora?

En materia del Estado cubano y una posible desconcentracion del poder, siendo rigurosos, el
discurso recae no en cuestiones especificas alrededor de nuevos accesos y ejercicio de poder (Mazzuca,
2007), sino en descargar del Estado hacia otras instancias cuestiones administrativas para concentrarse
en las siguientes funciones, segin se declara desde el gobierno: control y fiscalizacidn; auditoria e
inspeccidn sistematica y alcance de racionalidad organizativa con el objetivo de promover la agilidad
decisional. Es, por lo tanto, un esfuerzo por adelgazar el aparato burocrdtico como ‘“tramite” sin
sacrificar el monopolio decisional.
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La reforma educativa: “Formar profesionales competentes comprometidos con la Revolucién”

Las nombradas reformas tienen también un capitulo educativo, inserto en la I6gica del cambio general, es
decir, llamadas a contribuir “moderadamente” con el propdsito de las reformas generales. Sin embargo,
aun y cuando los cambios en el sistema educativo fueron de los primeros, éstos han pasado bastante
desapercibidos para los analistas, mas enfocados en valorar los efectos incipientes de los cambios
econdmicos, de la nueva politica migratoria, prever el incierto curso de la reforma laboral, y entender los
cambios en la politica fiscal, entre otras reacciones.Por el interés para nuestro trabajo, enfoquémonos en
la educacién superior.

La Educacién, baluarte de la Revolucion

Para entender la naturaleza del sistema educativo, el rol de la escuela y como caso particular Ia
universidad, es crucial la idea que, si bien la educacién es un derecho de la ciudadania, éste estd
condicionado por y subordinado al Estado (Mujal-Ledn, 1988). Es el tnico responsable de ofrecer este
servicio, de garantizar tal derecho, y por lo tanto, al igual que los ciudadanos tienen el derecho de ser
educados, el Estado tiene también el derecho de establecer prerrogativas. Es una educacion del y para el
Estado (porque él nos representa a todos), y es por ello que se debe comprender la institucién educativa
como “aparato ideoldgico del Estado”, en clave althusseriana. Es esta la principal funcién de la educacién
cubana asignada por el Estado, aunque no la Unica. En esta investigacidn se reconoce la pluralidad de
enfoques sobre Teorias del Estado y funciones de la institucién educativa (Clark, 1992): papel en la
generacion de la cultura en un sentido civilizatorio, funcion crucial en la formacién de la identidad
nacional, aporte al desarrollo cientifico-técnico, instancia de formacién de la juventud para el desarrollo
econdmico, entre otros. Sin embargo, por el tipo de sistema sociopolitico y su relevancia en las reformas
actuales, esta investigacion se concentra en el papel de la educacidon como institucién reproductora de la
ideologia del Estado, sin desconocer (al contrario) que la educacién cubana es considerada un ejemplo de
“buenas practicas” y su calidad en términos académicos es innegable. El positivo resultado del
aprendizaje de los estudiantes cubanos, lejos de desligarse del condicionamiento politico institucional,
refleja que los elevados indices de calidad educativa comparada son, en gran medida, resultado de una
politica intencionada por parte del Estado cubano, que despliega y supervisa a través de sus instituciones,
y de una estrategia politica priorizada que favorecié el surgimiento de condiciones potenciadoras del
aprendizaje en el contexto social cubano (Carnoy, 2010). Un elemento que hace del cubano un caso de
estudio relevante en cuanto a politicas educativas es la posibilidad de examinar estrategias politicas y sus
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politicas concretas en el largo plazo. De manera “natural”, se solapan en una misma légica las politicas de
Estado y de gobierno como acciones publicas. Es también una buena experiencia para desafiar la
imaginacidn y el conocimiento, y preguntarnos sobre los retos de la educacién cuando ya se superaron las
demandas basicas que aldn claman con tanta intensidad muchas naciones: ;Qué queda cuando la

educacidn ya es masiva, gratuita y de calidad? Pero volvamos a las reformas.

La educacidn superior es, para el gobierno cubano, objetivo fundamental (Diaz-Canel, 2013).
Desde 2011, afio en que se hacen publicas las intenciones de cambio de la politica educativa superior, en
voz de su entonces titular, Miguel Diaz-Canel, hoy primer vicepresidente de Cuba, se declaraba que el reto
de la universidad cubana en esta nueva etapa (la de las reformas) era alcanzar la excelencia. Para ello, el
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propdsito planteado es el incremento de la calidad de la educacién superior con una mayor racionalidad
econdmica. La calidad educativa, segun el hoy titular del MES, “se sustenta en el trabajo educativo con
énfasis en lo politico ideolégico porque engloba la educacidn basada en el sistema de valores de la
Revolucién cubana, la cual propende a la formacién de profesionales que combinen una elevada

competencia profesional con las mas altruistas convicciones revolucionarias” (Alarcén, 2013).

Para lograr lo anterior, las rutas de trabajo de la nueva politica educativa en el marco de las
reformas se concentran, por un lado, en elevar la eficiencia econdmica del sector educativo, y por otro,
en recuperar eficacia politica en el terreno de las universidades. Estos cambios, que en sus inicios se
conocieron como proceso de perfeccionamiento de las politicas educativas, tuvieron como objetivos
primordiales el trabajo politico-ideoldgico con estudiantes y profesores jovenes y el uso eficiente de los
recursos invertidos en este sector, seguin lo expresado por las autoridades ministeriales.

Los problemas identificados en este sector y que sirvieron de pie forzado para un
replanteamiento de la politica educativa en el nivel terciario fueron: resultados insatisfactorios del
ingreso a las universidades desde el afio 2009 a la fecha (implicando como consecuencia modificaciones a
las reglamentaciones para el ingreso a las instituciones de educacién superior); la disminucién del periodo
esperado de escolarizacién y de la eficiencia terminal en el nivel superior; la débil tasa de retorno de la
inversion en educacién y la situacién socio-politica en las universidades.Enfoquémonos en esta ultima.

La situacidn socio-politica en las universidades es lo que se ha dado a conocer como el trabajo
politico-ideoldgico en la educacién superior. Valga decir sobre este punto que es de gran dificultad
encontrarlo como objeto de estudio de la ciencia social en Cuba. La naturaleza politico-ideoldgico de la
educacién en Cuba, a pesar de ser uno de sus elementos caracteristicos y una practica institucionalizada
en el sector, ha quedado como tdpico secuestrado por las instancias politicas y sus propias instituciones
investigativas (por ejemplo, el Centro de Estudios de la Juventud y el Centro de Estudios Sociopoliticos,
CESPO). Sus especialistas son los encargados de aplicar, procesar y transmitir la informacién esencial que
sirve en la elaboracién de politicas sobre el tema y para la toma decisiones sobre el rubro. Son, por lo
general, informaciones no publicadas y cuyo uso se hace con alta discrecionalidad. La dimensidn politica
en educacidn se estudia de soslayo por la ciencia social pero no como objeto explicito de investigacion.
En este sentido nos servirdn de referencia investigaciones del Centro de Estudios para el
Perfeccionamiento de la Educacién Superior (CEPES-UH-MES) y el Centro de Invetigaciones Socioldgicas y
Psicoldgicas, CIPS-CITMA. El primero, en lo relativo a su linea de investigacién Universidad-Sociedad, y el
segundo, en sus investigaciones sobre los jévenes. También servirdn otros trabajos desde la academia
cubana, pero de menor impacto, porque en ella los candados histdricos son mayores, aunque en la
actualidad se registra mas apertura.

Luego de este necesario encuadre, retomemos nuestro asunto. Un elemento concomitante en los
discursos sobre el cambio de politica educativa actual, es el reconocimiento de la prioridad del trabajo
politico-ideoldgico en las universidades, identificadas como espacios donde existe gran necesidad de
reforzar la educacién en valores afines al sistema sociopolitico cubano. Esta aspiracion consta en las
principales metas formativas con las que deben cumplir las instituciones educativas:
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“Formar profesionales revolucionarios altamente capacitados, comprometidos con la Patria y el

Socialismo y formar patriotas con fuerte sentimiento antimperialista y profundo conocimiento de los
principios y valores del socialismo cubano”(UH, 2009).

Salta la pregunta: ¢(Por qué transcurridos mas de 50 afios de Revolucién la educacién en términos
politico-ideoldgicos no ofrece mejores resultados, segun el mismo gobierno ha reconocido? “Un balance
general de los resultados de la formacidn integral arroja resultados, en general satisfactorios en el
desempefio profesional de nuestros egresados pero insuficientes en la educacién en los valores de la
Revolucién cubana, instruimos mejor que lo que educamos, razén por lo cual aseguramos que la eficacia
de nuestro trabajo en esta labor de importancia estratégica para el futuro de nuestra Revolucién es
insuficiente”, reconocid el ministro de Educacién Superior (Alarcén, 2013) en los inicios del curso escolar
2013-2014. Y ya no sdlo lo dice el gobierno. Sobre el analisis de Ia situacién politica en las universidades
cubanas, algunas investigaciones han reportado resultados que han sido interpretados como cierto
debilitamiento del compromiso con la Revolucién en estudiantes y profesores (segun especialistas del
CESPO, informacion no publicada). El Grupo de Estudios sobre la Juventud del CIPS, también ha mostrado
que una diferencia significativa en las satisfacciones juveniles desde los 80 hasta el 2000 ha sido la
paulatina disminucién de la relevancia de las aspiraciones de los jévenes hacia el drea sociopolitica. “La
diferencia mas notable es la pérdida de magnitud de la esfera sociopolitica, [la] que, ha reducido
notablemente el peso que alcanza entre las satisfacciones juveniles” (Dominguez, 2004:42).

Como parte de la reforma educativa universitaria actual, las principales acciones que se han
establecido para mejorar la situacion anteriormente sefialada tienen que ver con: perfeccionar la
planificacién y acompafiarla de control, rigor y exigencia; involucrar a mas actores en la identificacién y
solucion de problemas; reforzar el trabajo de base: “que los profesores con mds experiencia y
condiciones ocupen las responsabilidades de base”; creacién de un nuevo cargo remunerado
denominado Profesor Principal de afio, cuya responsabilidad consiste en “liderar a la comunidad
universitaria, integrada por el claustro de profesores, los profesores guias y tutores donde existan, los
estudiantes y sus organizaciones, hacia el cumplimiento de la estrategia educativa integral concertada
entre todos. Tendra deberes bien definidos y atribuciones para tomar decisiones en su dmbito de accién.
El cargo serd ocupado por educadores con experiencia politica y académica y contaran con el tiempo
suficiente para esa labor. Se trata de institucionalizar la educacidén integral alli donde se decide la
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formacién integral” (Alarcén, 2013); ampliacién del contenido del trabajo del departamento en su
funcionamiento integral y cotidiano, a cargo de la preparaciéon de los profesores en los valores,
realizaciones y proyecciones de la politica econdmica y social de la Revolucidn Cubana, estimulando y
controlando el deber de autosuperarse en estos temas y mediante el didlogo y el debate colectivos que
los preparen para el trabajo con los estudiantes. Adicionalmente se perfeccionardn y ampliaran los cursos

formalizados (relacionados con historia de Cuba y formacién politica).

El énfasis de lo politico-ideoldgico en las acciones anteriormente enunciadas se deja entrever con
claridad. La nueva estrategia educativa del gobierno cubano no esconde su propdsito: intensificar y
acentuar a través de toda su potencialidad institucional universitaria las practicas “educativas” con fines
politicos. Es la maduracidn del sistema educativo como aparato ideoldgico del Estado.
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El cambio de politicas y la politica sin cambios

Si bien el contexto actual de reformas, y dentro de este la educativa, dan indicios de cambio en su
intencion y ejecutoria, el planteamiento que hacemos es que, si bien pueden cambiar las politicas, La
Politica, en su disefio, parece que no lo hace igual. Signos de ello son la impermeabilidad del modelo
politico como restriccién fundamental a las reformas, los candados que pone la burocracia a las
modificaciones, la explicita intencién en el discurso de “no tocar” lo politico y la salvaguarda de la Iégica
reproductiva del poder. Se producen en un contexto de evidente dinamismo social, de inclusién de
nuevos actores en el campo econdmico (y de nuevas disputas), de un replanteamiento de las “reglas del
juego”, donde ya no se puede garantizar ni en el discurso una politica de pleno empleo, y se prescinde de
fuerza de trabajo porque son improductivos o no idéneos, donde, desde la nueva politica migratoria,
cada vez hay menos “quedados” y hasta existen “regresados”. Debe pensarse entonces en una aguda
tensidn entre un presente que “actualiza” su racionalidad econdmica, sus practicas de reproduccion de la
vida material invitando a grandes desafios subjetivos (porque se requiere un “verdadero cambio de
mentalidad”, como precisara Raul Castro, y de mucha imaginacién, agrego yo), y un modelo politico-
ideoldgico intocable que se resiste a ser revisado, o al menos “actualizado”, que no se permite
infidelidades, y que arriesga toda su conexién y coherencia con el presente en aras de la lealtad hacia si
mismo. Es la Iégica pragmadtica y la l6gica ideoldgica, para usar las categorias de Mesa-Lago (2012), en
franca contradiccién, producto de una ficticia escisién entre lo politico y lo econédmico (estas ultimas
como expresién de las “razones practicas’). Antropomorfizando un tanto el andlisis, es una politica de
cambios con miedo al cambio, dicho desde la reflexién psicoanalitica: es una politica paranoide: con temor
a ella misma, “al enemigo que llevamos dentro”.

Pero siguiendo con la metdfora Hombre-Politica, nada desatinada para el caso cubano, ademas de
ser una Politica paranoide es esquizofrénica. Mirada de manera holistica y con el policy study como lente
analitico, se creeria que estamos, en su nivel macro ante una Politica de Estado desarticulada, debido a la
desconexidn de las lIégicas econdmica y politica desde su misma matriz conceptual. Pareciera que el
énfasis en la metodologia del reformismo, del “poco a poco”, hiciera olvidar que las transformaciones
reales hasta ahora no provienen del cimulo de aplicacion de politicas (educativas, econdmicas,
culturales, laborales...) sino del cambio de economia politica, educacién politica, cultura politica.

Pero aprendamos de la experiencia. Los resultados de las reformas educativas en América Latina
ilustran muy bien el (relativo) fracaso de las mismas en términos de integracién e igualdad social. En un
escenario donde se inculcd la idea de que la educacién seria el mecanismo privilegiado para el progreso
individual y social, lo que se constata hoy es que, lejos de aumentar el bienestar general de la sociedad
latinoamericana (siguiendo la teoria del capital humano) los grados de escolarizacién de los pobres son
mayores que antes, pero siguen siendo pobres, y con un récord de desigualdad, la mayor del mundo.
Mucho menos se ha logrado que dicho acceso se traduzca en un crecimiento de la movilidad social y atin
menos de la equidad e igualdad social (Blanco, 2012; Gajardo, 2012; Gentili, 2004). ;Mas acceso a la
educacidn reduciria la desigualdad en las sociedades muy desiguales? “Los poderosos del mercado ponen
su esfuerzo en controlar la ideologia politica, y los conocimientos politicos e insisten en que mas
educacidon es lo mas importante para la igualacion de la sociedad, porque ellos saben que la educacion,
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como estd actualmente estructurada, no cambiard mucho la distribucién del ingreso, ni de la riqueza, ni

del poder econémico, ni el poder politico” (Carnoy, 2012:6).

En paises de la periferia, la estructuracién actual de las macropoliticas no da cabida a que las
reformas educativas cambien significativamente el estado de las cosas. Aun asi, se contintia con la idea de
que invertir tiempo y recursos en educacion (a nivel familiar) se traducird necesariamente en una mejora
del bienestar individual. La desilucidn respecto a la educaciéon como mecanismo de movilidad social va in
crescendo, y en Cuba, también. En un pais donde antes, ser universitario repercutia en un prestigio social y
se traducia en una ocupacién calificada que permitia ingresos dignos, acorde con el estandar de vida del
modelo de desarrollo socialista y sus patrones de consumo, hoy, segun reconoce el mismo gobierno, el
ingreso promedio de un trabajador estatal no alcanza ni para cubrir la mitad de sus gastos. Desde los 90
la educacién universitaria cubana dejd de ser un trayecto efectivo en el recorrido de los jévenes para la
movilidad social.

Esta tendencia negativa sigue sin revertirse hasta el dia de hoy. Sin embargo, hasta ahora los
cambios en educacién no apuntan a una suficiente conexién, de cara al sujeto, entre la realidad nueva que
estd viviendo (reconfiguracion de un “mercado” laboral, nueva politica impositiva, alza de precios...) y la
educacidén que el Estado ofrece. Es decir, esta claro el objetivo que se persigue desde el gobierno y para él
mismo con los cambios planteados, pero, ;y el ciudadano? ;Y el joven que va a la universidad? ;Son estos
cambios para ellos? ;Cémo se entrevera hoy lo educativo en este escenario nuevo? ;Deberia repensarse
su funcidn?;Puede la educacién anticiparse a las transformaciones que estan por venir y a los cambios
que hoy se suceden en la isla? Mds concreto, ;qué relacion hoy tiene la formacién profesional con los
cambios en el sector laboral cubano, uno de los mds cambiantes? Si una de las funciones principales de la
educacidn es preparar a los jovenes para el mundo del trabajo, hoy existe una importante distancia entre
uno y otro campo: una esfera laboral que se diversifica y metamorfosea y un espacio educativo que
mantiene intacta su légica estatista.

Pero, ¢;acaso puede ser efectiva una macropolitica inspirada por una Idgica de lo politico-
ideoldgico “desactualizada’” en un contexto econdémico que se actualiza?

En la légica de las reformas actuales en Cuba, probablemente las que conciernen al campo
educativo son el mejor caso para estudiar la contradiccidon expuesta. El cambio en el sistema educativo
superior pretende, a la vez, aportar a la carrera por la eficiencia como objetivo supremo de las reformas,
mientras perfecciona sus mecanismos institucionales para hacer mas efectivo su papel en Ia
(re)produccién de la ideologia revolucionaria y en la distribucién de sus valores.

Bajo este objetivo descansa el reconocimiento de dos aspectos importantes: uno (negativo), la
pérdida de hegemonia del Estado como instancia que debe monopolizar el patrimonio educativo en tanto
“imperialismo cultural” (Carnoy, 1982), para lo que hay que implementar mds mecanismos de control-
dominacidn y fiscalizacién del capital educativo; y por otro, el supuesto de que las acciones en aras de
recuperar “eficacia simbdlica” (Bourdieu, 2009) usando como instrumento las instituciones educativas,
servirdn de contrapeso ideoldgico a todo el proceso de apertura que requiere y produce las reformas en
su sentido econdmico. En esta “batalla de ideas” y de “razones practicas” habrd que ver quién sale

triunfador.
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¢Describiendo o caracterizando? Concepciones sobre la nifiez institucionalizada en el centro de México.
Elementos para entender el interés superior del nifio

Abraham Osorio Ballesteros

Introduccion

El “interés superior del nifio” es uno de los principios mas citados y evocados por las instituciones
asistenciales en México. Es quizds, junto con el de derechos, uno de los términos mds usados por los
profesionales y autoridades de las mismas tanto para referirse a las particularidades de los nifios como
para justificar distintas acciones en favor de ellos. Desde un punto de vista formal, esto constituye un
gran avance en materia de derechos, pues a partir de ello se han priorizado las necesidades de los
infantes como lo proponen las directrices de la Convencidn Internacional de los Derechos del Nifo,
adoptadas por el gobierno mexicano en 1990. Sin embargo, desde un punto de vista mas cotidiano, esto
también ha generado algunos problemas relevantes como es la idealizacién del concepto “interés del
nifio”’, que ha conducido en muchos de los casos a su irrelevancia empirica, en la medida en que, lejos de
ayudar a mostrar cémo es entendido y manejado por diferentes actores, lleva a pensar que con el sélo
hecho de ser aludido ya se pone en priactica.

En este sentido, como una manera de hacer frente a este problema, en el presente trabajo trataré de
analizar la relacién que guarda este principio con las concepciones sociales utilizadas por ciertos actores
en las instituciones asistenciales. Es decir, analizaré la influencia que tienen las concepciones de los nifios
institucionalizados manejadas por los profesionales con las definiciones de lo que estos mismos actores
consideran como intereses de los nifios. Lo anterior, con la finalidad de evidenciar que las personas que
abordan y deciden el interés superior del nifio, en este caso los profesionales de las instituciones
asistenciales, no operan de manera aséptica y neutral, sino que, por el contrario, a partir de ciertas
convicciones y prejuicios, los cuales normalmente manejan valores distintos de los que plantean los nifios,
aun cuando actten con las mejores intenciones (Rivero, 2000; Ravetllat, 2012).

Para llevar a cabo lo anterior, me basaré en una serie de entrevistas (17) realizadas en diferentes
momentos del periodo comprendido entre 2011 y 2013 en algunas instituciones asistenciales publicas y
privadas del Estado de México y Distrito Federal. Entrevistas que originalmente tenian el propdsito de
identificar solamente las concepciones y visiones de los nifios, pero que paulatinamente fueron
incorporando el tema del interés del nifio a raiz de los relatos de los profesionales y de la atencidn
mostrada hacia ello.

El trabajo empieza con breviario general sobre las concepciones de la infancia y su relacién en el contexto
mexicano con dos grandes doctrinas juridicas que han participado en su configuracién y que permitiran
entender las secciones siguientes. Posteriormente analiza las concepciones utilizadas por los
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profesionales asistenciales para referirse, describir o caracterizar a los nifios internados, donde
sobresalen imputaciones altamente negativas. Acto seguido, en la tercera seccidn, aborda la forma en
que estos actores determinan la concrecién de los intereses de los nifios (Rivero, 2000), es decir, la forma
en que deciden quién define los intereses y cdmo deben materializarse. Finalmente, en la cuarta seccién,
destaca algunas ideas, con caracter de hipdtesis, sobre las razones que considero provocan que en estas
instituciones se siga reproduciendo concepciones negativas (y ciertamente estigmatizantes) sobre los
nifios que influyen directamente en las definiciones de los intereses de los nifios.

Elementos tedricos para el analisis

Para los fines del presente trabajo entenderemos por concepciones las representaciones individuales
“formadas por ideas, comprensiones, imagenes o proposiciones que se consideran verdaderas, permiten
dirigir las acciones de las personas y actian como guias para la interpretacion de nuevas situaciones”
(Fernandez, et. al, 2011:572). Lo anterior, en razén de que “condensan significados, y se constituyen en
sistemas de referencia que nos permiten interpretar y clasificar [los hechos] [...]” (Ceirano, citado en
Cisternas y Zepeda, 2011:2).

Las concepciones estan ligadas a los contextos socioculturales, por lo cual normalmente no existe una
Unica concepcién sobre un fendmeno sino diversas, pues ese fendmeno es considerado de forma distinta
en cada sociedad. Asi, por ejemplo, en el siglo 1V, la sociedad europea tradicional concebia a los nifios
como dependientes e indefensos, pero sobre todo como un estorbo, como un yugo, para sus actividades.
En el siglo XVI, por su parte, los va ver como seres humanos inacabados, tratandolos incluso como
pequefos adultos. Concepcidn que en el en el siglo XVIIl va a continuar aunque ahora bajo la categoria de
infantes, que los ubicaba como seres primitivos, que les faltaba algo: ser formados. Finalmente, a
principios del siglo XX la sociedad europea va empezar a concebirlos como sujetos con derechos, aunque
normalmente bajo los parémetros de los adultos (Jaramillo, 2007).

Las concepciones estan ligadas a otra serie de elementos como son las grandes obras de reconocidos
autores y la escuela, las cuales participan en la definicidn de las mismas. Por lo que respecta a las obras,
dice Noradowski, éstas vienen a representar “cajas de herramientas” a partir del cual se establecen los
esquemas bdsicos para actuar sobre diferentes sujetos sociales. La obra de Rousseau, por ejemplo, fue
fundamental para la configuracién de concepciones modernas de nifiez, pues a partir de ella se
empezaron a advertir las caracteristicas especiales de los nifios y consecuentemente a plantear
determinados tratos hacia ellos. Por lo que se refiere a la escuela, ésta ocupa un rol protagénico en la
construccidn, incorporacidon y diseminacién de discursos y practicas que luego son utilizados para
caracterizacién de ciertos grupos. En el caso de la infancia, la escuela como institucién construye un
discurso sobre la nifiez y las practicas pedagdgicas que en teoria les corresponde, las cuales al ser
incorporadas por los sujetos posteriormente da lugar a la configuracion de ciertas visiones sobre ésta.

Finalmente, las concepciones también llegan a estar ligadas a las grandes doctrinas juridicas que existen
en una época, las cuales, al sintetizar varios principios sociales, en muchos momentos sirven como
orientadoras o caracterizadoras de los sujetos. En el caso de las concepciones de la nifiez en
Latinoamérica, éstas estan ligadas a las doctrinas juridicas de la situacién irregular y de la proteccién
integral, las cuales actualmente siguen impregnando las distintas posturas sobre la nifiez. Pero, ;qué
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destaca cada doctrina? Originalmente la primera doctrina, como sefiala Emilio Garcia Méndez (1994),

consideraba varias cosas como las siguientes: a) la divisién de la categoria infancia entre nifios y menores,
para ubicar a los nifios de los estratos medios y altos en el primer término y en el segundo a los de los
sectores excluidos y pobres; b) la centralizacién del poder de decisién en la figura del juez de menores
con competencia omnimoda y discrecional; ¢) la judicializacién de los problemas vinculados a la infancia,
con una tendencia a patologizar situaciones de origen estructural; d) la consideracién de la infancia como
objeto de proteccidn; e) la negacién de los principios basicos y elementales del derecho de los nifios,
incluso en algunos momentos contemplados en la constitucion como derecho de todos los habitantes; vy,
f) la construccién de una eufemistica que condiciona el funcionamiento del sistema a la no verificacion
empirica de sus consecuencias. En este sentido, dicha doctrina posibilitaba que a los nifios se les
concibiera como desiguales y lo que ello implicaba, dependientes e incapaces, en tanto que a los jueces
como personas omnimodas. En la actualidad, estas cuestiones parecen empezar a sufrir una
transformacion sin embargo quedan muchos remanentes en distintas situaciones que se reproducen.

La doctrina de la proteccidn integral, en cambio, considera aspectos como los siguientes: a) la no divisién
de la infancia en funcién de sus condiciones socioecondmicas y por tanto la no imputacién de ciertas
caracteristicas para algunos de ellos; b) la desaparicién del poder de decisién en figuras particulares como
jueces; ¢) la des-judicializacién de los problemas de la infancia, posibilitando que las acciones individuales
de valoracién negativa sean percibidas como omisiones de las politicas sociales basicas; d) la
consideracién de la infancia como sujeto pleno de derechos; e) la incorporacién explicita de los principios
constitucionales relativos a la seguridad de los nifios en diferentes mecanismos de ordenamiento legal; y,
f) la tendencia creciente a la eliminacién de eufemismos tutelares. En pocas palabras, esta doctrina apela
al reconocimiento de los niflos como sujetos de derechos, que los posicione como distintos de otros
grupos sociales sin que esto implique su desigualdad.

Hoy en dia, esta ultima doctrina tiene mayor legitimidad discursiva entre los distintos actores, en tanto se
ubica en las tendencias generales del reconocimiento publico de los derechos humanos. Sin embargo,
esta legitimidad no implica necesariamente su uso, pues muchos la adoptan con practicas de antafio. De
alli que algunos autores (como Cisternas y Zepeda, 2011) hablen incluso de una suerte de hibridacién
entre las doctrinas que se ve reflejado en las concepciones de la infancia, pues en varias de ellas
permanecen instalados discursos correspondientes tanto a nociones de la doctrina tutelar, como aquellas
asociadas a la doctrina de la proteccidn integral. En lo que sigue daremos cuenta de esto ultimo, aunque
creemos que esta hibridacién tiene un fuerte remanente tutelar.

Nifios internados: entre desamparados y riesgosos

Desde un punto de vista estrictamente analitico, cada institucidon asistencial posee sus propias
concepciones sobre los nifios que atienden. No obstante, nada descalifica un anadlisis general, en la
medida en que todas comparten una serie de ideas mds o menos cercanas, inspiradas tanto en las
nociones tutelares como de derechos. Por ello, me parece atinado mencionar ciertos rasgos de estas
concepciones, sin que esto implique desconocer sus particularidades, sobre todo cuando pensamos en
instituciones privadas y publicas.
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De los relatos destacados por los profesionales entrevistados emerge una concepcién oscilante sobre los
nifios internados, la cual es retomada en la definicidn de los intereses de éstos ultimos. Esta concepcidn
es aquella que los concibe como nifios desamparados al mismo tiempo que riesgosos: desamparados de
sus padres y de sus familiares, y por consecuencia con conductas que pueden ser riesgosas para el resto

del personal y sus compafieros.

“[... ] estos nifios son nifios con desamparo, a muchos, de hecho, ni los quisieron tener ni sus papas,
mucho menos sus familias [lo que lleva a que sean] nifios con sentimientos encontrados, con dolor,
recelo y eso los hace a veces peligrosos” (Entrevista).

Esta concepcion, algunas veces ambivalente, descansa en postulados psicoldgicos que, mas alld de su
sustento cientifico, son considerados reales, en tanto aluden a regimenes de verdad considerados como
tales. Una de las profesionales entrevistadas asi lo dejaba entrever al menos, cuando se le interrogaba al
respecto:

“[...] es normal, es normal. Un nifio abandonado, desamparado, sin papas ;qué hace? Pues se
vuelve resentido. Esto lo puede llevar a desarrollar sentimientos diversos: desde aislamiento y
cohibicién al resentimiento [...] [y tu sabes] cuando hay resentimiento hay posibilidades de
violencia hacia otros y hasta para ellos [... ]” (Entrevista).

Y no es para menos, pues, para la entrevistada como para muchos de los profesionales, “hay una relacidn
Iégica entre desamparo y resentimiento (sea este familiar o social) y cuando esto ultimo ocurre, es
frecuente que se presenten reacciones violentas”. Sobre todo porque dentro de las instituciones, dice,
“se dan cuenta de la situacién que vivieron y lo que los llevé a ellas”. Lo cual es llamativo, en la medida en
que recuperan parte de las explicaciones destacadas por la doctrina de la situacidn irregular aunque con
un sentido actualizado. Por ejemplo, recupera la idea de que deben ser objeto de proteccién y por
consecuencia de direccién pues estos nifios reaccionan en funcién de lo vivido y en muchas ocasiones con
violencia.

Esta concepcidn trae aparejadas implicitamente otra mas sobre las familias de los nifios internados que,
como se puede intuir, estdn impregnadas de una Idgica similar. En efecto, para las profesionales de las
instituciones, los nifios internados son resultado de familias con problemas, de familias que algunas de
ellas denominan: disfuncionales o anormales. Disfuncionales en el sentido de que no siguen las pautas
que cualquier familia normal seguiria, a saber, cuidar a sus hijos como se merecen y formarlos en un clima
de tranquilidad y paz. Por el contrario, desde su punto de vista, al enfrentar ciertos vicios hacen todo lo
posible para abandonarlos, obligarlos a trabajar o bien desatenderlos lo cual al final, y después de una
orden judicial, lleva a su internacién indefinida en las instituciones.

“[...] las familias de donde vienen estos nifios tienen muchos vicios, hay mucha pobreza, mucho
alcoholismo [...] es una pena, porque creo que la gente de estas familias estd mal, pues no hacen lo
que les corresponde, que es atender a sus hijos, y no andar con otras cosas [... ]”(Entrevista)

Ciertamente, esta vision tiene mucho de verdad, ya que varios de los nifios internados vienen de familias
con problemas serios de drogadiccidn, alcoholismo violencia o maltrato, pero al plantearlo de esta
manera es comun que pasen por alto los casos de nifios que llegaron a las instituciones por otros
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motivos, como orfandad o por una disposicién judicial para su resguardo, pero sobre todo estigmaticen a
las familias de los estratos pobres, aun cuando no tenga como fin aquello. Muestra de esto, es la
siguiente cita donde de una de las profesionales hace una descripcién general de las familias de los
estratos bajos:

“No me gusta decir lo siguiente, pero no lo puedo negar: son familias que o pueden ser muy unidas
o con muchos problemas. Si, [... ] porque pueden atender a sus hijos aunque con poco o de plano
dejarlos al abandono. [... ] cudntas veces no hemos escuchado de familias que tienen y tienen hijos,
pero no pueden atenderlos, y los dejan, sin que les importe [...]” (Entrevista).

Finalmente, esta concepcién de las familias también tiene efectos en los nifios internados,
particularmente cuando llegan a las instituciones por primera vez. Los profesionales les imputan una serie
caracteristicas generalmente negativas. ;C6mo cuadles? De acuerdo con los relatos como el hecho de que
traen “malos habitos”, son poco afectos por la educacién y no respetan las reglas. Por lo que respecta a
los habitos, las profesionales sefialan que normalmente no tienen un “sentido de limpieza” establecido,
ya que cuando estaban con sus familias no les ensefiaban lo mds elemental como era: lavarse las manos
antes de cada comida o después de ir al bafo, bafiarse e incluso lavarse la boca. Asi, para las
profesionales los nifios llegan a la institucién con varios problemas de habitos que si bien parecen nimios
deben atender en aras de lograr una transformacion integral de sus personas.

“[...] cuando vienen si tienen varios problemas, por ejemplo no se bafian, no se lavan las manos
[...] su bosa huele mal y pues eso debe atenderse si quieren ser alguien en la vida (no? [...]”
(Entrevista).

Lo llamativo de esta situacidn es que detras de esta postura de atencidn subyace una idea de civilizacién
que, si bien puede tener las mejores intenciones, recuerda posturas decimondnicas del higienismo que
planteaba, entre otras cosas, la transformacién de los habitos mas elementales de las clases pobres para
su integracion a la sociedad y el respeto de sus integrantes.

En el caso de la educacidn, las profesionales conciben que, aunque siempre hay sus excepciones, por lo
general los nifios que llegan a las instituciones presentan serios atrasos educativos. Tanto que los
procesos de regularizacion son constantes a los largo de todo el afio.

De acuerdo con las profesionales estos atrasos tienen una explicacidn clara: “sus familias y, en concreto,
sus padres no se preocupaban por mandarlos a la escuela o apoyarlos dentro de ella, por el contrario,
tenian otras prioridades como mandarlos a trabajar, dedicarse a beber o seguir con sus vicios”. En mi
trabajo de campo tuve la oportunidad de conocer casos de este tipo, que en muchos casos resultan
criticables y hasta dolorosos, pero limitarse a manejar este tipo de explicaciones lleva en muchos casos a
solamente patologizar las actuaciones de las familias y a olvidar, como dice Garcia (1990), tendencias de
origen estructural que crean condiciones generales para ello como son la pobreza, la marginacion y la
poca atencidn estatal.

Finalmente, por lo que respecta al no respeto por las reglas, las profesionales asistenciales consideran
) )

que es consecuencia de que en sus hogares de origen no las conocian o estaban “mal planteadas”. Una

de las entrevistadas asf lo explicaba:

|
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“[..-] cuando llegan aqui como que no les gustan las reglas y no quieren respetarlas [...] eso
entendible si se toma en cuenta que en muchas de sus casas no las conocian, entonces cuando
llegan aqui se les dice estas son las normas, pero ellos no las quieren seguir porque no estan
acostumbrados. Algo distinto se presenta cuando vienen de otra institucién, pues ya conocen mas
la dindmica y no se niegan tanto” (Entrevista).

Estas lineas son ilustrativas en tanto indican lo anterior, pero también en tanto destacan que cuando los
nifos ya han tenido un proceso de institucionalizacion previo, es menos comun que muestren
desafeccidn por las reglas, como indicando que este proceso hace que los nifios modifiquen sus primeras
posturas. Y es que para las profesionales hay un hecho evidente y que por evidente no requiere
explicacion, a saber, que cuando en un hogar no hay reglas y figuras que las establezcan es comun que los
sujetos dependientes como los nifios no las quieran respetar en otros lugares.

Posturas o visiones sobre el interés superior del nifo

Las concepciones anteriores estan ligadas, aunque no mecanicamente, a las posturas que manejan los
profesionales sobre los intereses de estos nifios. Veamos. Cuando se les pregunta la opinidn que tienen
sobre el principio del interés superior del nifio y, concretamente, sobre el de estos nifios, salen a relucir
ideas como la siguiente: que éste es un principio de reciente acufiacién, cuyo propdsito es “salvaguardar
los derechos e intereses de los nifios” en el marco de “la descomposicidn social y la pérdida de valores
que afecta a varias familias, pero sobre todo a los de escasos recursos”. Tal como lo muestran las
siguientes lineas:

“el interés del nifio, como lo entiendo, es un principio legal que vela por los intereses de los nifios,
por el trato digno entre sus familias [...] ya ves, actualmente los valores se estdn perdiendo en
todo el mundo y cada vez hay mas casos de maltrato, abandono, violencia [... Jmas cuando hay
pobreza, porque cuando hay pobreza, los nifios casi no son respetados, no se les da amor, carifio,
educacion, [...] en fin, todo lo que necesitan. El principio, por eso te digo, es un principio que
protege a los nifios que estdn en desventaja por ser nifios [...]” (Entrevista).

Lo cual es relevante, en la medida en que muestra el reconocimiento institucional que tiene actualmente
éste y, por consecuencia, el manejo cada vez mayor que tiene la visidn garantista en estas instituciones.
Lo cual no implica un desuso de los discursos tradicionales, pues como lo muestra la propia entrevista, en
ella permanecen ideas donde se ve a los nifios como victimas del maltrato, abandono y violencia.
Nociones todas que se conectan particularmente con los familias de estratos econdmicos mas bajos.
Cuestion que, como ya hemos dicho, llega a estigmatizar a estas familias y a muchos de los nifios a
quienes se les concibe con problemas, olvidando que el principio del interés superior del nifio también se
aplica para todos los grupos de nifios los cuales también no se privan de la violencia e incluso del
abandono de sus padres.

Ahora bien, cuando se les pregunta a las profesionales quién debe aplicar el principio, la gran mayoria de
ellas coincide en que deben ser los mayores, como en sus instituciones deben ser ellas. Lo anterior en
razon de que consideran que ellas tienen tanto el conocimiento como el compromiso para ello. Ejemplo
de lo anterior son las siguientes citas:
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“el principio del interés superior del nifio dice que debemos privilegiar su interés. Entonces, una de
las cosas que hacemos aqui, es reunirnos cada mes o cada vez que se necesite para valorar cémo
van los nifios, qué necesidades e intereses tienen. Se valoran cada uno de ellos y si decidimos que
les conviene, les apoyamos para que se cumplan [...]” (Entrevista).

“[...] las cuestiones que tienen que ver con los nifios siempre las valoramos. Por ejemplo, un dia
una [nifia] me llega y me dice: tia me dejas ir a la fiesta de una amiga de la escuela el domingo en su
casa, no llego tarde. Yo dije, no, espera, tengo que preguntarle a la directora, para que platiquemos
si te conviene o no, o, simplemente, si te lo mereces[...]” (Entrevista).

Estas citas dejan ver varias cosas, pero para nuestro tema una de las mds importantes es que muestra una
I6gica adulto-céntrica que sigue reproduciéndose en las instituciones asistenciales. La cual busca el
mejoramiento de las condiciones sociales y personales de los nifios, pero siempre desde el punto de vista
de los adultos, a quienes considera como los mejores conocedores de éstos. Y al hacerlo, evidentemente,
pasan por alto sus necesidades, toda vez que como sefiala Ravetllat (2012:91): “[los adultos] no logran
sustraerse a sus propias convicciones y prejuicios y, consciente o inconscientemente, encaran la cuestién
[...] desde su propia dptica vital e ideologia, en lugar de hacerlo pensando Unica y exclusivamente en el
nifo, con sus necesidades, sentimientos y escala de valores distintos de los que presentan los [...]
[primeros]”.

Lo anterior incluso se reproduce en las explicaciones que el personal ofrece al respecto, donde destacan
ideas que sobredimensionan las debilidades fisicas y de juicio de los nifios que, a manera de verdades
absolutas, justifican el hecho. Desde luego, hay personas que parecen no compartir estas ideas, sin
embargo, quien lo hace parece no ser escuchado sucintamente, pues dentro del contexto institucional
existen discursos que son verdades certeras y, al ser considerados de esta manera, no ameritan ninguna
atencion.

Finalmente, cuando se plantean preguntas a las profesionales para identificar cémo materializan o ponen
en prdctica el principio en las instituciones asistenciales, la gran mayoria recurre a tres elementos que por
si mismos parecen inobjetables, pero que si analizan detenidamente pueden genera algunos
comentarios. En primer lugar, acuden al discurso de la familia, planteando que buscan constantemente
hacer sentir a los nifios como parte de una gran familia, pues —desde su punto de vista- es del interés de
los nifios verse vinculados con sujetos donde sean queridos y respetados, aunque no compartan lazos
consanguineos. Tan es asi, que en los discursos relativos al tema es comun que presenten imagenes de
nifios y nifias felices como resultado de hacer sentir a los nifios parte de una gran familia.

Sin embargo, mas alld de que funcione o no esta estrategia en el contexto institucional, lo llamativo del
tema, es que a partir de ello los profesionales justifican una serie de acciones que no siempre toman en
cuenta el punto de vista de todos los infantes. Una de estas acciones son las cuasi-programas de
convivencia familiar que manejan algunas instituciones publicas, las cuales tienen el propdsito de acercar
familias voluntarias con nifios en orfandad para hacer sentir a éstos queridos por otras personas fuera de
las instituciones. Sin embargo, como reconoce una trabajadora social, al pasar por alto los puntos de vista
de todos los nifios, no siempre ofrecen los resultados esperados, pues hay algunos de ellos que al parecer
no desean estar con alguna familia.
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Por otro lado, las profesionales también acuden al tema educativo, destacando que desde la llegada de
los nifios a las instituciones buscan ingresarlos a alguna institucidon educativa pues, desde su punto de
vista, es su derecho y deseo formar parte de ella, sobre todo cuando en sus hogares se vieron privados de
esto.

“[es de su interés] ser educado, ir a la escuela. Nadie les puede negar eso, ni sus pap3, ni td, ni yo, ni
nadie, puede negarselo, es su derecho. [...] Todo nifio tiene el derecho de ser educado como
todos. Si, [...] pese a sus situaciones que vivieron [... ] [tienen derecho] para después llegar a ser
alguien enlavida[...]” (Entrevista).

“[...] claro que es su interés, quién no lo tiene. Ellas quieren estudiar y, pues es cierto, porque asi
tendrdn un mejor futuro, asi podrdn dejar atras lo que vivieron, seran felices [y] podran tener lo que
no tuvieron [...]” (Entrevista).

Lo anterior, ciertamente, muestra el manejo de una doctrina vinculada a los derechos, en tanto que apela
al reconocimiento de la educacién como algo que debe estar al alcance de cualquier sujeto. Sin embargo,
la forma en que lo plantean las profesionales parece recordar mds una postura pedagdgica cameniana en
virtud de que destacan ciertas utopias educativas que moderna (Narodowski, 1999), toda vez que si bien
hay muchos nifios que tienen el interés de seguir en la escuela, también existen algunos que manifiestan
lo contrario a los cuales normalmente no se les escucha. Sobre todo ante la |6gica de que tienen derecho
airalaescuela, pero no ala que ellos quieran.

Finalmente, y vinculado con lo anterior, las profesionales acuden al tema de los derechos, manifestando
que cualquier nifio en su sano juicio desea que se le respeten sus derechos, mas aun cuando en algun
momento de su vida fueron vulnerados. Sin embargo, a diferencia de los temas anteriores, en este
aspecto las profesionales muestran cierta mesura manifestando que, si bien ponen en practica diversas
acciones para su refrendo, también ponen en préctica otras mas para hacer entender a los nifios que sus
derechos estan hermanados con las obligaciones que tienen para con las instituciones. De hecho, en una
institucion privada planteaban que éstos no pueden ser pensados si no siguen una serie de disposiciones
institucionales previas para su concesién. Situacién que deja ver una visién tradicional de la infancia que
concibe que para su formacidn, los nifios deben aprender a acatar ciertas normas antes de exigir sus
derechos.

Esta ldgica es reproducida en los discursos relativos a la libertad de los nifios, en donde aparecen
imagenes contradictorias pero complementarias de dependencia, tal como se plasma en las siguientes
lineas:

“se busca que se sientan libres los nifios. Mds, sin embargo, una cosa es libertad y otra, libertinaje.
Si ellos quieren libertad deben aprender a comportarse a respetar a la institucién, a todos los
mayores, porque si no a dénde llegaran, que serd de ellos” (Entrevista).

Esta idea, marcada por un a priori incierto si no hace lo que se pide, expresa una visién heterénoma de la
nifiez, es decir, una vision que parte de la idea de que los nifios no pueden considerares libres ni
auténomos si no estan en comunidn con los postulados institucionales.
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Palabras finales

Para seguir concluir este apretado trabajo, quisiera destacar solamente una idea, con caracter de
hipdtesis, para explicar por qué considero que en las instituciones asistenciales las definiciones de los
intereses de los nifios estdn vinculadas a las concepciones que maneja el personal. Idea que, por cierto,
he empezado a trabajar en otros trabajos y que por lo tanto no pretende ser concluyente sino sugerente.

Desde mi punto de vista, una de las razones fundamentales que ha llevado a que los intereses de los
nifios queden vinculados a las concepciones de éstos y, por lo tanto, al arbitrio de otros sujetos que no
son los nifios, es que el término interés del nifio ha sido utilizado politicamente por distintos actores y
rellenado por casi cualquier cosas, llevdndolo a una suerte de significante vacio (Laclau, 2011). Es decir, ha
sido utilizado en nombre de los nifios bajo el supuesto de que es politicamente correcto hacerlo, sin que
esto implique una internalizacién de los elementos que lleva aparejado.

Sin lugar a dudas, esto puede ser resultado del tipo de profesionales que atienden a los nifios, los cuales,
no siempre toman en cuenta a los nifios, pero sobre todo creo yo, es resultado de algo mas estructural
que lleva a pensar todavia en nuestro dias, que los nifios no pueden ni merecen ser considerados aun
sujetos y que por lo tanto debe haber alguien que interprete sus intereses.
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RESUMEN

Las transformaciones de la educacidn publica en México tienen como principal agente al estado, pero su
actor mds importante es el profesor como profesional de la educacidn, por lo que dentro de todos los
cambios, se destaca el de la cultura laboral de este grupo para poder asumir su papel.

El trabajo empirico se realizé como estudio de caso a través de un cuestionario de 132 ftems aplicado a 60
profesores de educacidn bdsica publica del drea urbana de Monterrey; y de entrevistas acerca de los
cambios en su cultura laboral en relacidn a las nuevas exigencias del estado. Sus resultados se interpretan
con base tedrica en la sociologia de las profesiones enfocada en los andlisis de trayectoria laboral,
identidad, poder y valores. Como orientacién bdsica el estudio se centra en el cambio de valores
profesionales de los profesores, en contraposicion a la identidad y el poder profesional en una tendencia
hacia la proletarizacion de la profesion.

La educacién publica en México ha sido controlada por el estado desde inicios del siglo XX a través de
diversas instancias organizativas y por el ejercicio de politicas publicas. El estado asume de hecho, la
orientacion pedagdgica de la educacién apropiandose del conocimiento profesional de los profesores.
Ademas ejerce el control del servicio educativo mediante el presupuesto econdémico, legislacidn,
establecimiento de escuelas, formacién de profesores y su contratacion. El mercado laboral de los
profesores se ha inscrito en este contexto de estrecha relacién con el estado, la cual confirid ciertas
caracteristicas a la identidad de aquellos, como trabajadores desempefiando una labor de beneficio social
para consolidar un derecho del pueblo.

La educacion publica se ha transformado notoriamente desde las dos ultimas décadas del siglo pasado, si
se la compara con la que se brindaba en los afios posrevolucionarios y durante el milagro mexicano. Lo
caracteristico de esas transformaciones es el contexto de la calidad implementada desde organismos
internacionales y mediados por el estado, la cual adjudica un papel mucho mds importante para los
profesores, por lo que el estudio de su cultura laboral se hace relevante.
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INTRODUCCION

La profesion docente en México se ha desarrollado en intima relacién con el estado a través de las
politicas disefiadas en el dmbito educativo. Especificamente el estado mexicano asume la direccidn, la
implementacién y el control de la educacidén convirtiéndola en un bien publico. Ademas se ha hecho cargo
de todos los elementos involucrados en el proceso educativo, desde la construccién de escuelas hasta del
disefio pedagdgico de los materiales educativos, incluyendo a los profesores.

Histéricamente, la época cuando aparecen las caracteristicas a las que se hace referencia es la
correspondiente a la posrevolucién, de fuerte contenido social. En términos generales, esta politica se
mantuvo hasta las Gltimas décadas del siglo pasado, cuando se manifiestan ciertas tendencias al cambio.
Sin embargo, los cambios no surgen del interior de la educacion, de los beneficiarios de la educacién o de
los sectores magisteriales, sino de los organismos internacionales influyentes en la direccién de las
politicas de estado.

Hacia fines del siglo XX, la educacién mexicana se encontraba en un contexto de crisis econémica, de
globalizacidn neoliberal y de innovaciones tecnoldgicas constantes en la sociedad del conocimiento, lo
cual la hace foco de las criticas por su falta de calidad. Los profesores, como actores principales de la
educacidn eran los objetos mas visibles de esta critica, pues personalizaban el conjunto de caracteristicas
impresas por la estructura gubernamental y por su propia cultura laboral.

Los profesores habian adquirido los simbolos culturales de la identidad tradicional de la época de la
posrevoluciony los hacian representativos de su profesién. Sin embargo, las reformas a la educacién
oficial dejaron sin sustento la cultura laboral tradicional ubicdndola como un costoso anacronismo social.
La percepcidn sobre el papel de los profesores en la educacidn, por otro lado, orientd hacia un cambio en
su formacidn profesional, sobre la base de que la mejora en la preparacion cientifica, tecnoldgica y los
controles sobre su desempenio elevarian la calidad de la educacidn.

El presente estudio se enfoca hacia el andlisis de los cambios en la cultura laboral de los profesores de
educacidn basica, considerandolos como un grupo profesional. Para este propdsito la cultura se concibe
no solo como parte de la sociedad, sino como fundante de ella (Alexander 2000). La cultura laboral de los
profesores, por tanto, seria igualmente fundante de la educacién mexicana, por lo que cualquier reforma
implica necesariamente la refundacién de la cultura laboral sobre nuevas bases.

La seleccidn del profesorado de educacién basica, como grupo de estudio, tiene su fundamento en las
politicas sociales del estado mexicano tendientes a legitimarse a través del cumplimiento de las
demandas sociales que se confeccionaron en la época revolucionaria y que han permanecido con cierta
vigencia hasta nuestros dias, aunque sin los componentes populistas de su origen. La contratacion de
profesores ubicd al Estado como contraparte de las expectativas laborales de sus trabajadores, pero
también como responsable de hacer llegar los beneficios de la educacién, como bien social a la poblacién.

El propdsito de este estudio consiste en explicar la forma en la que los profesores de educacidn publica
basica estan cambiando su cultura laboral tomando en cuenta su formacién profesional y su experiencia
laboral como trayectoria unida para integrar una identidad dindmica en razén de la interaccién entre
tradicidon y cambio. En razdn del propdsito establecido, la poblacién seleccionada son profesores quienes
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hayan iniciado su vida laboral alrededor de la década de los afios ochenta del siglo pasado, por lo que
vivieron esta transformacion.

La sociologia de las profesiones sirve como marco tedrico para explicar las transformaciones de la cultura
laboral a través de procesos como los de tradicionalizacidn, funcionalizacién (o refuncionalizacién),
desprofesionalizacién, proletarizacién y cambio. La cultura es dindmica en cuanto a la interaccién que
establece con los diversos contextos, econdmicos, politicos y sociales ademas de la tradicién y la
generacion de expectativas a futuro. La globalizacién y la individualizacién orientan también los cambios
culturales a través de una serie de medidas, las cuales son interiorizadas por el estado como politicas
sobre la educacién. Los cambios legislativos constitucionales para evaluar el desempefio de los
profesores y mejorar la calidad de la educacién evidencian la tendencia a responder a las politicas
neoliberales.

Los datos empiricos presentan las percepciones de los profesores acerca de los cambios culturales en Ia
institucidn educativa oficial. La explicacién de éstos se hace a través de la teoria enunciada valiéndose de
sus conceptos, categorias y procesos propios que permiten la presentacién de resultados.

1. Antecedentes

El estado mexicano desde el siglo XIX planted los postulados bdsicos que han regido a la educacién
publica a través de la legislacion. Especificamente se puede mencionar a Ley de Instruccidn Publica de
1867 emitida por Benito Judrez, como la principal accién de politica educativa del estado. Con ella se
inician las acciones del gobierno para hacer efectivo el derecho a la educacién, mediante medidas
financieras y asignacién de recursos. Pero sobre todo, el estado asumia directamente el control de la
educacidn y de la formacidn de profesores.

Posteriormente, durante el Porfiriato, Joaquin Baranda (1887) Secretario de Justicia e Instruccion Publica,
durante los gobiernos de Manuel Gonzalez y de Porfirio Diaz declaraba la importancia de la educacién
para el progreso del conocimiento, de la humanidad y de la Republica. Por lo tanto conferia a la
educacidn, y a los profesores una atencién fundamental para el gobierno federal.

La politica educativa de la Revolucién confirmd y amplié la tendencia de la educacién como un derecho y
al profesor como un agente del cambio social. Con la instauracién de la Secretaria de Educacion Publica y
de una serie de leyes que organizaron la cobertura del servicio educativo, implantaron una ideologia
especifica en la formacién de profesores. Una de las primeras acciones de los gobiernos de la Revolucién
fue la de hacer realidad el derecho a la educacién. José Vasconcelos (1882-1959) personificd los ideales de
esta politica confiriendo un papel mucho mas relevante a la educacidn como construccidn de una nacién
que evidentemente estaba dividida por las diferencias econdmicas, étnicas y sociales que habifan dado
lugar a la Revolucién.

Los servicios educativos se dirigieron a las dreas mdas pobres, en espacial a las rurales, en donde el
profesor se tenfa que integrar a la comunidad, en las casas del pueblo, siendo participe de las tareas
sociales como representante no formal del gobierno (Arreola 2009). El maestro era concebido como un
personaje mucho mds que un docente de aula o un profesional libre, su labor era una especie de mision,
semejante a la que habian realizado los misioneros histéricos como Vasco de Quiroga, buscando no solo
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la transformacién material, sino también la espiritual del pueblo mexicano. Vasconcelos también trasladd
laimagen del profesor, de la representacién masculina proveniente de Altamirano, Rébsamen y Sierra ala
representacion femenina (Gabriela Mistral). Asi mismo, la imagen del maestro mexicano se iba
integrando en la identidad profesional como un representante del gobierno, comprometido con la
sociedad, viviendo en las dreas mas necesitadas, desempefiando toda una tarea de transformar la
sociedad hasta alturas espirituales idealizando su trabajo como una misidn.

Una vez superadas las urgencias de los primeros afios posrevolucionarios, tanto las econémicas como las
de indole politica, el estado mexicano planted acciones para mejorar la educacidn publica partir de 1943.
La politica educativa se orientd hacia la organizacidn del sistema educativo, la elaboracién de los
materiales, el incremento al presupuesto y sobre todo la profesionalizacién del magisterio.

Se reconoce a Jaime Torres Bodet, como el promotor de estos cambios que alcanzaron a orientar la
educacidn hasta inicio de los afios setenta del siglo pasado. Los valores de sentido social provenientes de
la Revolucién Mexicana y que habian sido apropiados por los profesores en la época de su formacidon
como parte de su cultura laboral, se vieron confrontados por los valores mds cercanos o propios de su
profesidn, los cuales estaban emergiendo en la época de la sustitucion de importaciones en un mercado
laboral que se estaba ampliando.

Los valores de la tradiciéon de la modernidad, han sido descritos por Weber (1984) y posteriormente por
Parsons (1984) en sus diversos sentidos como los de racionalidad, saber experto, universalismo,
orientacion hacia el servicio, éxito y realizacién personal. Pero estos valores, aunque vigentes en la
generalidad de la formacién y el desempefio profesional, no tenian un sustento sdlido en la época de la
Revolucién, puesto que el tipo de profesional que se requeria, debia estar mucho mds comprometido con
los principios sociales del estado que con las tendencias individualistas caracteristicas de las profesiones
tradicionales.

De acuerdo con la dindmica cultural descrita por Reygadas (2002), podemos inferir que los valores
tradicionales de los profesores, no se desechan automaticamente, al cambiar el contexto en el que
surgieron, sino que permanecen como ideologia de la profesidn. Estos valores de la tradicién, mantienen
su funcién de orientar el comportamiento y conferir identidad al grupo profesional, por lo que se tratan
de ajustar a los cambios sociales politicos y econdmicos. Entre los valores tradicionales y su nuevo
contexto no existen contradicciones explicitas, pues la tradicidn se orienta hacia el fundamento de la
profesidn, mientras que el contexto se dirige a su desempefio cotidiano.

De acuerdo a lo anterior, otra parte importante de la construccidn de la identidad profesional del
profesor mexicano se verificé en la década de los afios cuarenta, bajo la gestién de Jaime Torres Bodet en
la Secretaria de Educacidn. Su labor se enfocd hacia mejorar la formacidn de los profesores a través de su
profesionalizacién en las Escuelas Normales, ademds de promover la elaboracidn de materiales
educativos por la propia Secretaria de Educacidn y en el disefio de métodos educativos acordes con los
avances de la pedagogia, del conocimiento cientifico y de la psicologia, también desde la misma SEP. La
ocupacion de maestro se profesionalizé y se homogenizé en todo el pais, favoreciendo ademas, la
organizacion de los profesores en un sindicato nacional de trabajadores. Para este momento la profesién
de profesor era marcadamente femenina, desempefidndose en zonas populares urbanas, con
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conocimientos especializados, reconocidos como trabajadores del sector oficial, afiliados al partido
politico gobernante, trabajando con materiales educativos generados por el gobierno y afiliados a un
sindicato con orientacién oficialista que aseguraba sus mejoras laborales como gremio (Latapi, 1992).

La cultura laboral de los profesores de educacién basica se formé siguiendo los esquemas politicos y
sociales del estado mexicano como la seguridad laboral, gremialismo, sistemas de prestaciones sociales,
sentido del trabajo como compromiso social y comportamiento ético, entre otros, los cuales podria
decirse, constituian el marco valoral de su cultura de trabajo. Las transformaciones sociales, politicas y
econdmicas del neoliberalismo, adoptadas por el estado, promovieron cambios en las relaciones
laborales, los cuales a su vez, impactarian la cultura del trabajo. Estos cambios comenzaron a hacerse
evidentes en la década de los afios ochenta del siglo anterior, encontrando posiciones de aceptacién o
rechazo de parte de los profesores, quienes verian un contexto diferente para su cultura.

El Estado, como contratante, se vio obligado a asumir una postura respetuosa ante todos los principios
laborales que el mismo debia vigilar como garantia de justicia social, por lo que el grupo profesional se vio
favorecido por las politicas estatales hasta llegar a consolidar importantes beneficios laborales y
gremiales.

La formacidn en los estudios de los profesores recibié las influencias provenientes de los mecanismos de
la profesionalizacidn en las instituciones educativas, las cuales enriquecieron la formacién profesional, la
ampliaron en extensidn y en grados, la volvieron permanente y sobre todo, se asocid con los esquemas
de ascenso en la jerarquia laboral con su consiguiente compensacidn salarial. Esta situacion se asentaba
en el contexto de la democracia social y del estado benefactor, pero con el neoliberalismo y los
problemas de financiamiento del estado, la perspectiva de estabilidad laboral y de acceso automético a
los beneficios econémicos comenzd a cambiar (Oliveira et al, 2004).

Por otro lado, la profesion también se transformd desde el interior gracias al desarrollo del conocimiento
profesional y de la tecnologia, pero sobre todo, por el marcado ascenso de sectores de educacion privada
con esquemas laborales por completo diferentes, dirigidos a otros sectores de la poblacién. La unidad
gremial y la identidad grupal se vieron igualmente transformadas. Esta serie de transformaciones ha sido
vivida por los profesores con cierta antigliedad, por lo que se selecciond a profesores con mas de veinte
afios de servicio para realizar el trabajo empirico e identificar los cambios en su cultura del trabajo.

2. Los contextos del cambio en la institucion educativa

La sociedad actual bien puede ser catalogada como la sociedad de la globalizacion, pues ésta es su
caracteristica mas general. La globalizacidon no es algo que se presente del mismo modo en todo el
mundo ni que provoque los mismos efectos en cada grupo o en cada individuo. La globalizacidn tiene
muchas dimensiones y fisionomias, e indudablemente ha provocado cambios en la educacidn, en la vida
profesional y en la cultura de los profesores.

La educacidn publica, al igual que el trabajo, son fundamentos de la sociedad moderna, la cuales son
igualmente cuestionadas cuando se revisa la modernidad. Del mismo modo la organizacién escolar, los
presupuestos dedicados a la educacidn, la organizacion de las escuelas y el trabajo de los profesores son
puestos a examen. La identidad de los profesores y en general de los trabajadores, se formd bajo los
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principios de la modernidad, pero en el contexto de desconfianza posmodernos, la identidad profesional

tiene que refundarse en principios diferentes. La identidad, como elemento dindmico, se reconstruye en
la reflexién sobre si misma y sobre las politicas neoliberales en el contexto de la globalizacién. Dentro de
este ambiente la exigencia de desempefios profesionales de calidad plantea nuevos retos para que los
profesores puedan mantener sus esferas de poder y reconocimiento sociales. Su nueva identidad se va
constituyendo con un conjunto de rasgos que van integrando, como el profesionalismo, la actualizacidn,
el uso de tecnologia, la competitividad, el individualismo y la independencia del estado. Todos esos
factores muestran un rompimiento con su identidad tradicional.

La identidad de los profesores cambia también en su ambito gremial pues las organizaciones sindicales,
sobre todo las que adquirieron status elevado en la época del estado popular se ven desplazadas a
posiciones marginales del poder. Los profesores ahora recibirdn menos retribuciones de origen de lucha
gremial y en cambio podrén aspirar a beneficios individualizados. La sociedad, por su parte, agudiza sus
exigencias sobre el desempefio de los profesores, utilizando el discurso de la calidad, reconociendo en
ellos una nueva identidad.

El conocimiento, tanto el cientifico como el humanistico reposicionaron al individuo en lugar de la religion
y de las ubicaciones sociales aristocraticas. EI conocimiento no tenia limites, pero si tenia limites su
difusién, sobre todo al dirigirse a los sectores sociales pobres y alejados de las grandes ciudades. La
educacién publica por lo tanto trataria de garantizar el acceso de toda la poblacién a los beneficios del
conocimiento y los profesores de este tipo de escuelas serian reconocidos por el sentido social de su
desempefio. Pero en la actualidad esta identidad entra en crisis ante los nuevos contextos. La escuela
publica es cuestionada y con ella los profesores. De este modo se puede hablar de la crisis de identidad
como crisis sistémica en tanto que involucra todos los elementos de la educacién, pero al ser los
profesores los elementos que representan a la educacién, la viven material y emocionalmente en si
mismos como si ellos fueran la misma educacién (Lopes 2007).

Las expresiones identitarias de los profesores, puestas en duda por las politicas neoliberales, se aferran a
los origenes del estado social, rememorando hechos y personajes que representaban esos ideales, pero
que en la actualidad aparecen descontextualizados frente a los avances del conocimiento, la tecnologia y
la calidad. Frecuentemente estas nostalgias impregnan el discurso de los profesores y las utilizan para
adoptar posiciones defensivas de su identidad (Bolivar 2009).

La sociedad moderna adjudicé a la educacidon uno de los papeles fundamentales para transmitir los
contenidos culturales necesarios para establecer el orden politico bajo el discurso de la libertad individual,
laigualdad, la democracia y el trabajo. La escuela deberia de transmitir todos estos contenidos de manera
formal en instalaciones fisicas adecuadas a cargo de profesionales de la educacién, quienes contarian con
los materiales necesarios para su tarea.

El orden politico de la sociedad moderna se sustentaba en un esquema de poder dividido en ambitos y
organismos, ademds de mecanismos de participacion e instituciones especializadas en el desarrollo de la
sociedad. En general, todas las instituciones participaban de alguna manera en las actividades educativas,
pues mantenian objetivos comunes y valoraban a la educacién. La escuela actuaria en este contexto de
uniformidad con las demads instituciones, salvo aquellas emparentadas con el orden anterior como la

|
VII. Instituciones y politicas publicas 116



La construccion del futuro: los retos de las Ciencias Sociales en México
Memorias del 4° Congreso Nacional de Ciencias Sociales
ISBN 978-607-8240-45-6

iglesia, la monarquia y la nobleza. En el caso mexicano la escuela publica, con acceso a toda la poblacidn,
se establecié después de la Revolucion de 1910, bajo cuyo régimen aparecieron instituciones ligadas al
estado como los partidos politicos, el sistema financiero y los sindicatos, quedando fuera la iglesia y la

aristocracia terrateniente.

El antecedente histdrico de la educacién mexicana opuso la ideologia religiosa a la educacién publica y
establecid una legislacidon en educacidn laica. Institucionalmente la educacidn habia estado a cargo de la
iglesia desde la época colonial y una parte considerable de la identidad de los profesores estaba asociada
a la de Ia religién. Incluso ciertos contenidos educativos continuaron siendo dominio de la religidn,
especialmente el tema de los valores y la educacién moral. La educacién oficial mexicana mantiene este
precepto en la educacién publica, asi como su deslinde de la institucién religiosa (Vazquez 2010).

A fines del siglo XX la educacién publica mexicana estaba en un escenario completamente diferente al de
la época de sus origenes en la posrevolucidn. Aparte de los cambios ya mencionados en la economia y en
la politica, la escuela como institucion especializada en la transmisién cultural, ya no era la unica
encargada de esa tarea, debido a que los medios de informacién y de comunicacién, permitian un acceso
a un numero cada vez mas crecido de poblacidn, con cierto grado de preparacion académica, a los bienes
culturales formando en ellos actitudes positivas hacia el conocimiento y dejando ciertos elementos para
desarrollar un espiritu critico. La poblacidn en general habia mejorado sus condiciones de vida, estaba
mejor educada y con creciente acceso a la informacidn, por lo que los cuestionamientos a la educacién
publica serian una consecuencia esperada. La representacidn social de los profesores de esta poblacién
ya no tuvo referencias para mantener la identidad tradicional. El profesor ya no podria ser el centro de la
nueva comunidad, quedaria encerrado en el aula cumpliendo labores solo de aprendizaje con sus
alumnos. Su nueva identidad, por lo tanto, se constituye de su trabajo docente y su primer
reconocimiento es el que le dan sus alumnos. La representacién social de los profesores tiende
actualmente a situarse sobre los rasgos de calidad que pueda alcanzar, dando a su identidad un nuevo
contexto. Su respuesta ha sido la de profesionalizarse como docente y distanciarse de sus compromisos
sociales.

Asumiendo su nueva identidad como profesionista de alto desempefo, el profesor se ve desafiado por
las instituciones que antes lo apoyaban como los medios de comunicacidn y hasta por el propio estado.
En un contexto nuevo, la escuela aparece como la Unica instancia responsable de la socializacién de las
nuevas generaciones. Aparte de la transmisién de conocimientos se le han conferido tareas como la
transmisidon de valores, la capacitacién en tecnologia, el dominio de otros idiomas y otros mas
(Hargreaves 2003). Mientras que aumentan las presiones sobre la escuela, las demds instituciones se
especializan en sus propias actividades; hasta la familia se vuelve una institucidon separada de la escuela.
La escuela se vio desbordada por los problemas sociales (Bolivar 2009:6).

Desde la época de la modernidad se veia a la educacién como una forma de desarrollo social y una mejora
en el plano individual, éste dltimo sobre todo en la inclinacién de la educacién para preparar recursos
humanos para el trabajo. La educacién, mas que un privilegio se consideré como una inversion en el ser
humano, transformando a éste en una forma de capital (Schultz 1968: 136-144). Transformar a la
educacidn, de un valor civico en un valor econédmico como inversién fue un proceso que se implanté en la
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cultura sobre todo de las clases medias mexicanas, las cuales ya no compartian los principios
nacionalistas ni civicos de la educacién publica tradicional. La educaciéon para ellos debia ser
evidentemente una inversion. Esa inversién no la podian realizar, pero si se la podian reclamar al estado.
La educacién como inversion debia ser conferida a profesionales especialistas, responsables,
actualizados, competentes y de calidad.

La institucién educativa se ha transformado adoptando las caracteristicas ideoldgicas del neoliberalismo
reclamando un nuevo profesor con una identidad profesional acorde a la valoracién econédmica de la
educacion. El derecho a la educacidn también se convirtid en demanda por una educacidn publica de
calidad, sin sus compromisos tradicionales. La competencia vendria a marcar la representacion social de
los profesores en un esquema educativo orientado por la calidad. La identidad del profesor se sustentara
en la disposicidn para transferir esa calidad hacia sus alumnos en el desempefio profesional.

La politica del estado mexicano mantuvo su tendencia ideoldgica hacia los principios de la Revolucién de
1910, entre ellos el de la educacidn publica gratuita. Los avances en este propdsito fueron bastante lentos
alo largo del siglo XX, lo cual haria dudar acerca de las posibilidades reales de lograr esos propdsitos. Sin
embargo la legislacion en educacidon mantuvo la centralizacidn de los servicios educativos por parte del
estado, al igual que el gremio de los trabajadores de la educacién. La toma de decisiones acerca de las
innovaciones en educacidn se realiza también de parte del estado. Se puede decir que practicamente
todo lo concerniente a la educacidn, es dominio del estado. El resto de la sociedad, aceptaba de alguna
manera la direccién del estado, lo cual implicaba tener que recurrir a éste para la solucién de todos los
problemas educativos, ya sea solicitando su atencién e intervencidn o ejerciendo presidon para que actue
en favor de los demandantes. Lo anterior implica para las familias, medios de comunicacién, partidos
politicos, instituciones religiosas, etc. deben mantener una distancia considerable respetando la accién
del estado.

La escuela quedd como la Unica institucién educativa formal, por lo que se le confirieron todas las tareas
que anteriormente eran realizadas por otras instituciones, implicando la renuncia de éstas. Aunque este
proceso es propio de la educacién mexicana, a nivel general es posible considerar también los cambios
institucionales como una tendencia hacia la especializacién en el cumplimiento de ciertas funciones.
Dentro de ellas, la familia, como institucion educativa tradicional no formal y como instancia de
socializacién primaria dejo su papel en manos de la escuela.

El compromiso educativo transferido a la escuela, la obligaba a educar en todos los ambitos, incluyendo
los contenidos relacionados con el conocimiento y la tecnologia. También debia desarrollar actitudes
criticas y constructivas, ademds de los valores civicos y de sustentabilidad. Los contenidos educativos
nuevos no provienen de las fuentes tradicionales del curriculo escolar como lo habian sido la
lectoescritura, matemdticas, historia, ciencias y artes. Los nuevos contenidos tienen origen en los
problemas, necesidades y aspiraciones sociales. Un ejemplo de estos contenidos es el sentido
emprendedor a través de la ensefianza basada en problemas, el cual resulta sumamente complicado
transformarlo en contenido educativo para ser transmitido por los métodos de ensefianza de los
profesores.
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La identidad de los profesores, compleja y dindmica, envuelta en una serie de interacciones nuevas y
representaciones sociales sobre su profesidn, en un contexto de exigencias mds agudas provenientes de
ambientes extra aula genera expectativas de que puede ser la solucién a la mayoria de los problemas
(Prieto 2004:31). La institucidn escolar reacciona reflejando las exigencias que se le hacen sobre
elementos especificos del contexto. Cuestiona los fondos econémicos que se le asignan, la falta de apoyo
de los padres, la deseducacién de los medios de informacién y el desinterés de la sociedad por la
educacidn de los sectores mads necesitados, entre otros. La escuela revierte la critica y reivindica sus fines,

reafirmando la identidad de los profesores, pero no logra hacer que las demas instituciones se involucren
en la actividad educativa.

La educacidn se sobrecarga pensando que los profesores pueden ensefiar todo y que los estudiantes
pueden aprender todo aquello que se les ensefia, dependiendo solo de los métodos didacticos, de los
materiales educativos, del tiempo dedicado y del profesionalismo de los profesores. Al evidenciar las
limitaciones de la escuela las criticas resaltan la ineficiencia de la institucién, sin proponer muchas
alternativas de solucidn que involucre a mas sectores aparte del educativo. Sobre este punto se han
dirigido, desde los afios setenta, criticas radicales como la de Ivan llich, sobre la institucionalidad de la
escuela (Gémez Orfanel y Junoy 1976). Los fundamentos de su critica se hacen a partir de la
impracticabilidad de que una sola institucidn, con fuertes limites de accién y condicionada por la accién
tradicional de sus actores, especialmente los profesores, pueda asumir el cumplimiento de la cada vez
mas complicada tarea de educar en una sociedad envuelta en crisis.

Otra critica contra la institucionalidad de la escuela ha sido realizada destacando el desplazamiento de la
finalidad original de la educacidn centrada en la independencia, la libertad, el trabajo y el ser
autosuficiente, por parte de la organizacién escolar. Paul Goodman (1973) analiza este problema
diferenciando la educacion de la escuela. Por un lado, la educacién mantiene sus virtudes como
inspiracidn de las acciones de los individuos, mientras que la escuela, como organizacidn, actia conforme
a las propias finalidades que ha generado. Desde esta perspectiva, la escuela y sus actores ya no pueden
ejercer la funcién de educar en beneficio de la sociedad. La institucién educativa, ya no educa (siguiendo
el juicio de Goodman), sino que deseduca, pues despoja a los individuos, tanto estudiantes como
profesores, de sus iniciativas y de sus posibilidades de desarrollo. Para garantizar su cometido, la élite
dominante hace que la educacidn publica sea obligatoria para todos los individuos y convierte a los
profesores en actores principales de la deseducacidn.

En las criticas anteriores la escuela ya no es la principal institucidon educativa, ni siquiera aparece como
una institucién que apoye en la educacidn. A pesar de ellas, la escuela subsiste como institucién, aunque
renovada en cuanto a sus finalidades, actores y métodos. Mds recientemente surgieron criticas a la
educacidn publica mexicana en razdén ya no de su institucionalidad, sino de su ineficiencia.

La escuela mexicana se mantuvo refractaria las criticas radicales contra la institucionalidad, sobre todo
por las evidentes carencias en la consecucidn de logros. Las criticas sobre ella se agudizaron en cambio en
el ambito de su poca calidad. La pretensidn era hacer una escuela eficiente que respondiera a los
requerimientos de los sectores sociales en situacién de valorar a la educacién. Lo nuevo de esta
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problemdtica fue que las familias de clase media, beneficiarias de la educacién publica y demandantes de
calidad en ella, la concibieron como un “servicio gratuito” a cargo del estado.

Generalmente la tendencia de la educacion seria la privatizacién, pero por su centralizacién y arraigada
tradicién, la marcha hacia la educacién privada se hizo lenta y a veces ésta ofrecia menos calidad que la
misma educacién publica, por lo que resultaba ser poco atractiva para estos sectores. Desde este punto
de vista serfa mdas adecuado mejorar la educacién publica, aprovechando toda su infraestructura,
materiales y recursos.

La escuela es sin duda la principal institucién educativa formal, pero si se amplia el concepto de educacién
hasta llegar a transformarse en socializacion, entonces el papel de la escuela se estrecha en los limites
del aula, por lo que las demas instancias socializadoras adquieren relevancia. Dentro de las agencias
socializadoras se destaca la familia como institucién de socializacién primaria, pensando siempre en la
familia nuclear de corte tradicional, en comun