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En México y en numerosos paises, por diversas circunstancias y mo-
tivos, se extiende inquietantemente la pregunta acerca de si en las
condiciones actuales los gobiernos sean aun capaces de dirigir a sus
sociedades. La pregunta no es casual ni académica, pues son muchas
las evidencias que muestran que los gobiernos carecen de respuestas
aceptables para numerosos problemas sociales que causan sufrimien-

tos, envilecen la existencia de las personas y extinguen sus esperanzas.

En algunos paises son terribles los problemas de un bajo crecimien-
to econdmico que provoca el desempleo de millones de jovenes, mien-
tras en ofros el incremento del crimen y la violencia es angustiante,
asi como desoladora la pobreza extrema y la inequidad que condenan
a millones de personas a destinos precarios de vida. En otros paises
las oportunidades educativas y de salud son reducidas o de calidad
insuficiente con el efecto de que poblaciones enteras no posean las ca-
pacidades basicas para desarrollar sus proyectos de vida, y casi en todos
los paises son crecientes los daios del cambio climatico.

En el centro de estos problemas que enfrentan las sociedades se
ubica el gobierno por sus decisiones erréneas de politica, su limitada
provision de servicios publicos en cobertura y calidad, la pesadez de
sus procesos, la hipertrofia costosa de su aparato administrativo, su
imprevision de futuros sociales ominosos o, peor atin, por causa de
arbitrariedades, corrupcion, inobservancia de la ley o incompetencia
de sus dirigentes y gerentes. “

Gobernar no ha sido nunca ficil y ahora lo es menos, hasta el

punto que muchos se preguntan sombriamente si el gobierno pueda
ser en el siglo Xx1 una agencia confiable de conduccion de la sociedad,
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de solucion de problemas, de produccion de bienestar y seguridad,
de creacion de futuros de mejor calidad, y otros se preguntan en un
tono mas moderado si el modo tradicional (vertical, protagénico, do-
minante) de dirigir de los gobiernos, de proveer los bienes y servicios
publicos y de relacionarse con los ciudadanos sea todavia apropiado
y eficaz o sea, en cambio, algo mas bien viejo y polvoso, que hay que
dejar atras de una buena vez si se quiere que las sociedades sean luga-
res que qUeremos y apreciamos porque no encontramos obsticulos
ni amenazas para desarrollar nuestras potencialidades, capacidades y
proyectos de vida.

Ante las numerosas fallas analiticas, financieras, administrativas y
politicas de los gobiernos, que se amplifican y agudizan con las fallas
ciudadanas, que van desde la transgresion a las leyes hasta el irrespeto,
la violencia y la insolidaridad, es logico y justi?}icado exigir al gobierno,
que es la agencia directiva y rectora de la sociedad, que sea capaz de
anticipar y afrontar los problemas criticos deT la vida en comun y de
tomar las decisiones idéneas para controlarlgs, acotarlos, acaso resol-
verlos y liberarnos de los males y perjuicios que nos ocasionan.

La contradiccion social més devastadora es tener gobiernos que no
gobiernen, debido a que su incapacidad e ineficacia pone en riesgo la
calidad de la convivencia y la probabilidad de la supervivencia.

La exigencia ciudadana por gobiernos que decidan acciones acer-
tadas y efectivas para resolver problemas publicos, realizar objetivos de
interés publico, producir beneficios de alcance general es precisamen-
te una exigencia de “politicas publicas”. En efecto, las acciones de los
gobiernos legitimos que tienen como propésito realizar objetivos de
interés publico y que los realizan con eficacia y aun eficiencia, es lo
que en términos genéricos pero no inexactos es lo que se entiende por
politica publica.

El término comenzo a emplearse en México a partir de los afios

ochenta del pasado siglo en el ambito académico, pero poco a poco se
fue difundiendo en el ambito de la politica, de la sociedad civil y de los
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medios de comunicacion, en razon de que el concepto destacaba que
el atributo esencial de las acciones del gobierno republicano y demo-
critico es la valoracion de la ley pablica, el cuidado del interés pablico
y la capacidad y eficacia directiva, descalificando al mismo tiempo las
arbitrariedades, ilegalidades, clientelismos, corrupciones, incompeten-
cias y errores de las acciones gubernamentales.

Hoy politica putblica es un término apreciado y de uso general en
el discurso politico y académico y ha dado origen en los gobiernos a
direcciones, coordinaciones, departamentos de politica publica.

A la exigencia de gobiernos genuinamente ptblicos y eficaces qui-
so dar respuesta la disciplina de Politica Publica, desde que nacio en
los Estados Unidos en los afios cincuenta del pasado siglo y desde
que fue adoptada en México a fines de los anos ochenta, al calor del
movimiento politico por la democratizacion del régimen y por la supe-
racion de la desastrosa crisis econémica del pais, causada por las deci-
siones equivocadas de politica econémica de los tltimos gobiernos del
antiguo régimen postrevolucionario.

La disciplina de Politica Publica tiene como objeto de conocimien-
to el proceso mediante el cual los gobiernos toman sus decisiones di-
rectivas, y su objetivo consiste en mejorar la calidad y eficacia de la
decision directiva de los gobiernos con base en el conocimiento.

El foco de la disciplina es la decision de gobierno de los gobiernos
y su proposito es lograr que las decisiones no sean solo buenos pro-
positos, nobles intenciones y soberbios proyectos sociales sino que,
con base en la informacion, el analisis, el calculo, se materialicen en
hechos sociales cuyos beneficios disfruten los ciudadanos. La tarea
cognoscitiva de la disciplina es una forma de dar respuesta a la decep-
cion, descontento, desconfianza social en la capacidad directiva de los
gobiernos y particularmente de aquellos gobiernos que son brillantes
y hasta apantallantes en el discurso, pero débiles en la practica y en
su rendimiento y utilidad social, mientras cada vez mas la legitimidad
politica de los gobiernos, la credibilidad y la confianza de la sociedad

17
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en los gobiernos descansa en su desempefo social, en los resultados
de valor que produce, en su capacidad de transformar las palabras
politicas en hechos tangibles de beneficio social.

& R
@ Este espiritu cognoscitivo y civico de asegurar y mejorar la

naturaleza publica y la eficacia de las acciones de los gobiernos
inspira el libro Disefo de Politicas Publicas: una guia prdctica para
transformar ideas en proyectos viables de Julio Franco Corzo. El
libro nos ofrece correctamente la sustancia de la disciplina de
politica publica, pero se caracteriza principalmente por ser fiel
al objetivo esencial y distintivo de la disciplina, que mas que
interesarse en teorizar sobre la manera como los gobiernos
toman sus decisiones se enfoca a incidir en las decisiones de
gobierno, a mejorar su calidad analitica, su cilculo de conse-

cuencias y costos, su disefio.
\ J

Caracteristica apreciable del libro de Julio Franco Corzo, en con-
cordancia con el proposito de la disciplina de politica ptiblica - algo
que se olvida con frecuencia - es que no se limita (inicamente a co-
nocer la manera como los gobiernos adoptan de hecho sus decisio-
nes, a describir el modo como se desarrolla el proceso decisional del
gobierno y a sefialar la influencia de determinados actores sociales y
politicos, sus pricticas, sus arreglos y los criterios que motivan su pre-
ferencia por ciertas politicas en vez de otras, todos temas que son mas
bien del interés de la ciencia politica. El libro va mas all, es un libro
de politica publica, y trata entonces de identificar cuales son los fac-
tores que hacen o pueden hacer que las decisiones gubernamentales
sean realmente publicas y eficaces, cudles son las operaciones de ana-
lisis, comunicacion y gestion que hay que llevar a cabo para evitar que
las decisiones sean de dudosa orientaciéon publica, porque manoseada
por grupos que buscan sus utilidades y no el provecho de la sociedad
en su conjunto, o sean solo decisiones bien intencionadas pero sin la
base informativa y analitica necesaria para que estén en condiciones
de realizar efectivamente las situaciones sociales deseadas.
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Es indudablemente importante saber como los gobiernos toman
sus decisiones, pero lo que realmente importa cognoscitiva, politica
y socialmente es que las acciones que deciden nuestros gobiernos
sean las apropiadas, factibles, las causalmente idéneas para resolver
los problemas publicos indeseados y producir los resultados publicos
deseados, exigidos y esperados por la ciudadania. A la ciencia politica
interesa describir y explicar como y por qué los gobiernos toman las
decisiones que toman en ciertas situaciones. A la politica publica in-
teresa mejorar la calidad institucional y técnica de la decision, hacer
que sea una decision directiva beneficiosa y efectiva. Esto es lo que
importa a Julio Franco, a mi, a otros colegas, y a la mayor parte de los
ciudadanos.

La novedad y valia del libro es justamente que nos ofrece
un método estructurado (no un recetario) de las operaciones
analiticas que hay que emprender y llevar a cabo para llegar a
disefiar una politica que sea legalmente impecable, socialmen-
te aceptable, gubernamentalmente factible y arroje resultados
reales. Es una guia metodoldgica de acciones para “transfor-
mar las buenas intenciones en proyectos viables” (p. 35). El lo
llama una guia préctica y lo es, pero se trata de una préctica
ilustrada, que se sustenta en referencias conceptuales, opera-

ciones analiticas y recomendaciones fundamentadas.
\_ 7

Sin caer en la lisonja, considero que tenemos en nuestras manos el
libro de una nueva generacion de estudiosos mexicanos (y de lengua
castellana) de las politicas publicas. Es un libro diferente y de un nivel
més avanzado, que muestra que el autor domina la teoria del proceso
de la politica pablica y que sobre la base de su conocimiento va hacia
adelante y nos ofrece una metodologia de disefio de las politicas, con-
ceptualmente fundada y profesionalmente ttil.

En mi calidad de iniciador de la disciplina en México hace vein-
ticinco afos puedo observar con satisfaccion el grado de desarrollo
que ha alcanzado la disciplina en el pais. Son numerosos y sélidos los
autores mexicanos, que son citados con frecuencia en el libro y cuyas
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investigaciones han contribuido a la evolucion de los métodos de ana-
lisis de las politicas, a mejorar su disefio, implementacion, evaluacion.

Julio Franco es ahora un eslabén nuevo y acaso el mas avanzado de
esta cadena de académicos y consultores respetados y fiables.

He valorado del libro su enfoque practico, por ser coherente con
el proposito de la disciplina de politica publica, orientado a ofrecer
elementos que sirvan para el disefio de politicas factibles y exitosas. He
también apreciado la modestia intelectual del autor al no presentarse
como el inventor de la rueda y reconocer e integrar en sus propuestas
las contribuciones que otros autores mexicanos (y no solo norteame-
ricanos, que no son sin mas geniales y superiores) han hecho en el
campo de la politica publica. Es también apreciable el lenguaje claro,
preciso y conciso a lo largo del libro, distante de rebuscamientos con-
ceptuales inutiles, asi como me ha llamado la atencion su estilo na-
rrativo en un tono natural y frecuentemente coloquial, caracteristicas
que haran accesible el contenido del libro a los lectores. Seguramente
seran también de gran utilidad los numerosos diagramas y cuadros
que resumen en modo ordenado y claro los conceptos ofrecidos y sir-
ven de mapa de navegacion o “método” para llevar a cabo de manera
ordenada y segura las operaciones analiticas del diseno de la politica.

Otra caracteristica importante es que la propuesta metodologica
de Julio Franco no es especulativa sino que su pertinencia y utilidad
han sido probadas en seminarios, talleres y actividades de consultoria
a lo largo de ocho afos, como nos dice. Es de destacar una peculia-
ridad novedosa en nuestro medio mexicano que consiste en que a lo
largo del libro se articulan sistematicamente los conceptos abstractos
con casos concretos de decisiones de los gobiernos y con experiencias
de consultoria, exitosas o fallidas. Esta interdependencia entre la refe-
rencia conceptual y la referencia real nos permite registrar y poner a
prueba los problemas que el autor plantea, los marcos analiticos que
propone, los pasos operativos y analiticos que recomienda en la guia.
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Tenemos en nuestras manos un libro diferente, que ha
sido editorialmente disenado e intelectualmente desarrollado
de principio a fin con el propdsito de ofrecer una guia clara,
préctica y convincente que sea de utilidad para los que tienen
la responsabilidad de disefiar politicas o de examinar la consis-

tencia y la viabilidad de las politicas disefiadas. )

El libro se estructura en dos partes, cuya secuencia es correcta.

En la primera parte, mas conceptual, se aborda la definicion de la
politica ptiblica y del enfoque de politica publica, que es descrito como
un enfoque que “implica la identificacion de las causas de un proble-
ma publico donde se generan soluciones que han pasado por un ana-
lisis de factibilidad y donde se ha disefiado un esquema de evaluacion
y monitoreo para ser ejecutado una vez que la politica ptblica esta en
marcha” (p. 99). En esta parte el aporte mas importante del autor es
la herramienta conceptual que propone y que recapitula los elemen-
tos que considera son fundamentales y han de ser considerados en el
disefio de la politica publica y aun en su implementacion. Se trata del
ALOP, como lo [lama.

En la segunda parte, mas metodolégica y técnica, conocemos la
propuesta de las operaciones que él considera son basicas y hay que
llevar a cabo para analizar el problema publico, analizar las opciones
de solucion y para estimar la factibilidad (“los seis filtros”) de la opcion
de accion disenada y que sera la materia de la decision.

Estos tres capitulos centrales de la segunda parte se complementan
con otros dos, en los que acertadamente se presentan dos actividades
que el disefio debe incluir para no ser una propuesta en el aire, aun si
refinada, y para justificar su correccion y pertinencia operativa confor-
me a los objetivos gubernamentales y sociales que se buscan.

La primera actividad consiste en la redaccion de un documento

en el que se exponga en modo desarrollado o ejecutivo el contenido o
la estructura de la politica publica que se va a recomendar y que debe
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contener la descripcion, explicacion y justificacion del contenido de
la politica, de sus objetivos / resultados esperados, de sus acciones,
agentes, instrumentos, recursos, costos y los sistemas de seguimiento,
control y evaluacién que acompanaran el desarrollo de la politica.

La segunda actividad, igualmente fundamental, refiere a la elabo-
racion y presentacion del plan de accion que hay que elaborar a fin
de que la politica disenada pueda desarrollarse coherentemente, con-
cretarse y producir la realidad social empirica deseada. Esta actividad
incluye tareas de prevision y utilizacion correcta del marco legal en
el que se desenvuelve la politica, desde las leyes generales hasta las
reglas de operacion particulares y los procedimientos administrativos;
incluye asimismo la programacion presupuestal, la planeacion de las
acciones que emprenderan las organizaciones y personal de la admi-
nistracion publica para implementar la politica, las tareas de cabildeo
que se exige realizar entre actores politicos y sociales para promover la
politica y limitar las oposiciones con consecuencias mortales. Sobre
todo, se destaca la importancia que tiene la comunicacion a fin de
que los gobiernos democraticos a través de diversos medios expliquen
y justifiquen a la ciudadania el contenido de la politica, las razones
que llevaron a decidirla, los beneficios sociales que de ella se esperan.
Por ultimo, hay que sefialar las maneras como se dard seguimiento a la
politica, para anticipar problemas e introducir correcciones, asi como
el modo como se evaluara la politica y se mediran sus avances, produc-
tos, resultados, impactos sociales.

Los dos senalamientos son acertados y nos propone operaciones
intelectuales, administrativas, comunicativas y politicas para conducir-
la exitosamente la politica a puerto. Estos dos puntos, que implican
anélisis pero van mas alla del anilisis decisional, dejan ver que el autor
conoce el oficio y el papel del analista de politicas no en la catedra
sino en el mundo real del gobierno y la politica, con sus complejida-
des, restricciones y obsticulos. En efecto, muchos analisis y disefos
de politicas publicas, rigurosos y fundamentados, terminan por ser
proyectos de pizarron o representaciones espléndidas y correctas de
futuros posibles, pero que se desploman o se distorsionan apenas se
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ponen en movimiento y enfrentan los laberintos de la politica, las
reglamentaciones, las organizaciones y los procesos administrativos,
los presupuestos.

La herramienta ALop de andlisis representa uno de los
aportes originales del libro. Si el objetivo es disefiar y ejecutar
politicas publicas que efectivamente resuelvan problemas pu-
blicos y realicen objetivos de valia social, es logico preguntarse
cudles son los factores, los componentes o las referencias que
posibilitan la eficacia de la politica publica y que, por consi-
guiente, deben tenerse presente al momento de su disefo y
de su implementacion. Para Julio Franco los factores esencia-
les son el Anilisis, el Liderazgo, la Organizacion y la Politica
(aLoP) y deben ser tomados en consideracion y en serio tanto
en el diseio como en la implementacion de la politica a fin
de asegurar su eficacia. En este punto Julio Franco resume,
simplifica y trata de integrar posiciones que se han presentado
y debatido a lo largo de la historia intelectual de la disciplina,

L suscitando confrontaciones y polarizaciones.
J

Al inicio de la disciplina, la posicion norteamericana dominante
fue que la idoneidad y eficacia de una politica depende de o se basa en
el conocimiento racional, en un ejercicio riguroso de andlisis racional.
Los otros factores, el politico, el administrativo, son secundarios, no
determinantes. A pesar del énfasis acaso excesivo en la razén téenica,
no se puede negar que la eficacia de las acciones de los gobiernos, la
posibilidad de que las acciones tengan efectos (los deseados), remite
a la causalidad, implica causalidad. Justamente el descubrimiento y
la validacion de la causalidad, de los nexos causales (que rigen en la
naturaleza y/o en la sociedad) y de los factores causales que producen
los hechos sociales indeseados o deseados, es justamente la tarea y
el campo de la ciencia. No fue casual que la disciplina se presentara
desde su nacimiento como “Ciencias de politicas”, como ciencia, no
como opinion. Sin interés en la causalidad no hay ciencia en el nivel
del conocimiento ni tampoco eficacia en el nivel de la accion y de la
accion de gobierno.
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El énfasis en la razon técnica ha incluido finos debates sobre el
tipo de racionalidad que es posible o ha de exigirse en el analisis de la
politica y se discuti6 desde el comienzo si es posible y ha de exigirse la
racionalidad irrestricta 0 mas bien una ‘racionalidad limitada’ en el
andlisis y disefio de la politica. Considero que la razon técnica sigue
siendo la referencia fundamental de todo disefo de politica, aunque
la eficacia implica factores adicionales complementarios que son fre-
cuentemente cruciales, como los que lista Julio Franco y que son el
liderazgo creible y convincente de un gobierno, la existencia de institu-
ciones apropiadas y coherentes, un aparato de administracion publica
dotado con las capacidades y los recursos apropiados para llevar a
efecto la politica decidida, asi como la existencia de relaciones politicas
apropiadas entre el gobierno y la sociedad, que favorezcan los enten-
dimientos con los actores politicos que tienen visiones discrepantes
y contrarias acerca de la politica publica decidida, con los grupos de
ciudadanos que estin intensamente involucrados en la puesta en mar-
cha de una politica y particularmente con aquellos a los que afectara
significativamente la politica.

El debate acerca de si el disefio de la politica debe seguir el criterio
de lo estrictamente racional y maximizador o si lo administrativamen-
te factible o lo politicamente viable y socialmente aceptable es recogi-
do, ordenado y reconciliado en el aLop de Julio Franco.

Tiene la razon cuando afirma que en el disefio hay que tomar en
consideracion, ademas del analisis racional riguroso, el cuerpo de leyes
y regulaciones, la existencia de un liderazgo politico emprendedor (o,
mas realistamente, el grado o nivel de liderazgo social que tiene una
autoridad), el estado que guarda la organizacion administrativa (su es-
tructura, procesos, competencias del personal, equipo y recursos), la
correlacion de fuerzas del entorno politico, que cada vez mas es un
entorno internacional de regimenes, organismos, regiones econémicas,
asociaciones multiestatales, redes transfronterizas de asuntos y causas...

La posicion de Franco es correcta y en mucho su posicion resulta
de las caracteristicas de la recepcion mexicana de la disciplina, que

24

Prologo

comparte el enfoque norteamericano de la exigencia de eficacia y, por
consiguiente, la necesidad de contar con informacion objetiva y ac-
tualizada, modelos o hipdtesis causales, calculos racionales de costos
y consecuencias, pero que va mas alli de las consideraciones de efi-
cacia técnica y eficiencia econdmica, en razon de que las decisiones
de gobierno del viejo régimen autoritario o las del reciente gobierno
democritico tenian y tienen no solo fallas técnicas sino también insti-
tucionales y politicas. Son numerosas las decisiones que se encuadra-
ban o encuadran en el marco de regulaciones inapropiadas, o que son
decisiones institucionalmente oportunistas o decisiones equivocadas
debido a las relaciones politicas erréneas que el gobierno practica o
practicaba con sus oposiciones politicas y con los sectores econémicos
y sociales que son fundamentales para que sus acciones sean viables,
aceptables y exitosas.

Vivir en un régimen democritico en formacion y consolidacion im-
pulsa a Julio Franco y a muchos otros intelectuales y analistas de politicas
a incorporar en el analisis y disefio de las politicas otras referencias rele-
vantes, que no se reducen a los modelos de la razon técnica, e incluyen
la calidad de la regulacion, la institucionalidad (y las reformas institucio-
nales) y los factores politicos del liderazgo, la funcionalidad del sistema
politico y el sentido publico o sentido nacional de la clase politica.

Sobran las evidencias de que se han descartado muy buenos disefios
de politica, racionalmente sustentados, debido a instituciones obsole-
tas, carencia de liderazgo convincente, o porque la actuacion de la clase
politica obedece a sus intereses de partido mas que al interés publico.

En correspondencia con la teoria establecida del proceso de la po-
litica publica, que es entendida como proceso de solucion de proble-
mas publicos, Julio Franco va adelante en su exposicion y nos presenta
la cinco etapas del disefio: el analisis del problema, el analisis de las
soluciones, el analisis de factibilidad, la recomendacién de politica
publica, el plan de accion de politica puiblica.

A partir del capitulo 4 entra de lleno en cada una de estas activi-
dades interdependientes y nos sefala las operaciones intelectuales que
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cada una de ellas implica y exige. Por ejemplo, en el analisis del proble-
ma lista como operaciones imprescindibles la comprension del proble-
ma publico (conocer sus dimensiones y causas), la cuantificacion del
problema, su dimensionamiento en términos de poblacion, alcance
territorial, costos, y la espinosa operaciéon del anilisis causal que se
enfoca a la tarea cognoscitiva de descubrir los factores que provocan
la aparicion, extension y agravamiento del problema, proponiéndonos
en este punto seguir como criterio pragmatico mas que teorico la regla

paretiana del 80 / 20.

Mencién especial es la propuesta inteligente y equilibrada
que Julio nos presenta acerca del modo apropiado de evaluar
la factibilidad de la politica que estd en disefio y en lista de es-
pera de la decision gubernamental. La factibilidad es el punto
crucial del éxito de la politica publica y es el caballo de batalla
de los analistas y decisores de politicas, puesto que una poli-
tica irrealizable, no obstante la trascendencia de sus objetivos
o la nobleza moral de sus preocupaciones por resolver los ma-
les sociales, es insignificante, ademas de injustificadamente
costosa y con frecuencia empeora el problema que se quiere
resolver, provocando desaliento o irritacion entre los ciudada-
nos y afectando la legitimidad del gobierno, su credibilidad y

confianza social. 3

La medicion de la factibilidad es multidimensional y sefiala los fac-
tores o condiciones que deben ser tomados en cuenta en el disefio
porque son los que definen de antemano la probabilidad de que la
politica llegue a ser una realidad social y deje de ser un papel, una
buena idea, una conviccion o una promesa.

Metaférica pero sugerentemente Julio Franco llama a estos factores
“los seis filtros de la factibilidad” y los enlista. Son las condiciones
presupuestales, socioecondmicas, legales, politicas, ambientales y ad-
ministrativas que incluye toda politica y determinan su probabilidad
o no de ser una accion de gobierno de resultados concretos.
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La constante de la disciplina de politica publica ha sido privilegiar la
atencion a la factibilidad socioecondmica, que tiene ver con la costoefi-
ciencia de la politica y con el analisis que identifica el balance entre sus
costos y sus beneficios sociales. El analisis de factibilidad economica es
obligado y es responsable, puesto que toda politica para existir y realizar
sus objetivos requiere y consume recursos (particularmente abundantes
en la politica social), de modo que es necesario que cualquier disefo
reconozca la escasez de los recursos publicos disponibles, los cuide y
optimice, evite su desperdicio, los canalice eficientemente.

No obstante la correccion del énfasis socioecondmico, sobran evi-
dencias que muestran que las politicas naufragan también por restric-
ciones y obstaculos legales, politicos, culturales y por las condiciones y
dindmica del entorno social, que puede favorecer o dificultar el disefio
y la ejecucion de una determinada politica.

Después de explicarnos los asuntos que contiene cada factor y las
cuestiones ‘que hay que saber resolver, Julio Franco da un paso adi-
cional de recapitulacion y sintesis y nos muestra la conveniencia de
integrar los resultados del analisis de factibilidad en una matriz de
opciones de politica publica, que ayuda tanto al analista como al go-
bernante a tener claro el mapa o el conjunto de las politicas posibles, a
comparar sus pros y peros, sus ventajas y desventajas, y a tomar decisio-
nes sensatas y responsables, sin dejar de advertir y anticipar las zonas
de riesgo y los factores que muy probablemente podrian llevar la politi-
ca al fracaso o la haran producir resultados distantes de los esperados.

j
El libro ofrece mas conceptos, sugerencias metodologicas,

cuadros, diagramas y propuestas pricticas de como desarro-
llar paso a paso y de manera correcta la politica, asi como
propuestas de como comunicarla, promoverla, monitorearla,
evaluarla y como aprender de los errores, corregirlos y mejo-
rar el disefio en un nuevo intento.

o

Al terminar la lectura del libro mi estado de dnimo ha sido de sa-
tisfaccion intelectual y también civica. Estoy seguro que compartirin
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conmigo el mismo estado de animo sus lectores, que muy probable-
mente seran profesionistas, consultores, funcionarios publicos, organi-
zaciones ciudadanas, estudiantes. Es un libro que nos ayuda a enten-
der el quehacer de los gobiernos, a mejorar sus decisiones, a contribuir
a la construccion de una sociedad buena o, por lo menos, mejor a la
que vivimos por ahora.

Me complace ver como jovenes colegas, como Julio Franco Corzo, es-
tan intelectualmente bien equipados, bien formados e informados, son
talentosos, conocen las tendencias mas avanzadas de la disciplina, se dis-
tinguen por ser rigurosos en su argumentacion y claros en su exposicion.

Pero, mas alli de su fuerza y calidad intelectual, me complace y lle-
na de esperanza reconocer que estd en pie, proactiva, una nueva gene-
racion de intelectuales y ciudadanos mexicanos a los que les importa
el interés publico, el beneficio general y duradero de la sociedad, y
cuya vocacion y compromiso de vida es contribuir a que los gobiernos
gobiernen bien, a que la administracion publica sea de calidad en la
prestacion de sus servicios y a que la politica no sea un fastidioso jue-
go de poder y de egos, sino la actividad de producciéon de una sociedad
prospera, segura, libre y justa, en la que asociada y corresponsablemen-
te participan y trabajan la autoridad publica y el pablico ciudadano.

Luis F. Aguilar Villanueva
Guadalajara, enero 2013
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El producto del anilisis de politica publica
es el consejo profesional.

No todo el consejo es analisis de politica
publica.”

David L. Weimer y Aidan R. Vining

Introduccion

;Como te puede ayudar este libro?

isefiar politicas publicas es una tarea dificil.
Requiere de conocimientos de economia,
ciencia politica, estadistica, administracion
publica, derecho, sociologia, antropologia,

psicologia y comunicacion. Por lo tanto, se

necesita de un equipo de trabajo que domine
las dreas mencionadas, de un lider que obtenga
la informacion precisa de cada especialista,
asi como de tomar en cuenta la opinion de la
ciudadania, los expertos, los servidores publicos
y los politicos. Este libro te mostrara como
conseguirlo de manera efectiva.
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El camino que recorri para que este libro estuviera en tus manos fue
muy largo: doce afios, para ser exacto. En el 2001 me enfrenté al reto de
disenar e impartir un curso de Analisis y Diseiio de Politica Publica para
servidores publicos. Al principio, la tarea me parecio sencilla puesto que un
par de semanas antes me habia graduado de una maestria en politicas pu-
blicas, pero estructurar un curso practico... jme llevé un verano completo!

Debo confesar que me sentia muy confiado por la calidad del material,
pero cuando llegé la hora de impartirlo fue un fracaso rotundo, ya que los
funcionarios requerian de una metodologia que les explicara paso a paso
como disefiar una politica publica que se aplicara a la realidad mexicana y
no tuvieran que utilizar una importada de los Estados Unidos.

Ese golpe al ego me incito a revisar la literatura en espaiol sobre diseio
y andlisis de politicas publicas que habia disponible en Argentina, Chile,
Colombia, México y Venezuela. La tarea me llevo un afo. Existian pocos
textos pero encontré mas articulos especializados de los que imaginé. En
general, los textos y los articulos describian el estado de la disciplina, hacian
revisiones historicas y muy pocos tenian metodologias para la practica.

Entonces, decidi adquirir textos de autores norteamericanos e ingleses,
muchos de ellos muy pricticos y que prometian resolver mi problema. Esa
revision me llevé otro ano mas. Desafortunadamente, el contexto sociopo-
litico y publiadminstrativo para el que fueron escritos no correspondia con
el de México pero me sirvieron para desarrollar algunas ideas.

Redisené el seminario después de dos anos de revision de literatura y
en el 2004 lo imparti a un grupo de legisladores federales. La respuesta fue
muy buena y me motivoé a combinar mi trabajo como consultor con el de
profesor de politicas publicas.

En nueve afos he tenido la oportunidad de capacitar a mas de 2,000
servidores publicos de decenas de agencias del gobierno federal, de gobier-
nos estatales y municipales. Las ideas y sugerencias de los servidores puibli-
cos me permitieron perfeccionar el curso y mediante sus testimonios supe
que les habia brindado valiosas herramientas para sus trabajos.
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Hace un afio realicé una revision de la nueva literatura en andlisis y
diseiio de politicas publicas en espaiiol y para mi sorpresa me encontré
nuevamente con textos que proponian resolver dilemas tedricos. A partir
de ese momento decidi plasmar en un libro la experiencia que me habia
brindado mi seminario en Analisis y Disefio de Politica Publica.

En América Latina ya no necesitamos mas libros teoricos de politicas
publicas, debemos acercar a la teoria y a la practica para que el estudio de
esta disciplina resulte atil para funcionarios, politicos, periodistas y ciu-
dadanos. Este libro pretende cerrar esa brecha en el area de disenio de

politicas publicas.

Este texto esta escrito para dos tipos de lectores: 1) personas que
desean disenar politicas publicas viables con buenos resultados y
que carecen de una guia para estructurar sus ideas y convencer
con sus propuestas; y 2) tomadores de decisiones que requieren
que sus-colaboradores presenten propuestas factibles de politica
puibliea, en vez de ocurrencias y buenas intenciones destinadas al

L fracaso por falta de metodologia y experiencia en el drea.

Si deseas disefar una politica publica, éste es un libro prictico que te
permitira transformar buenas intenciones en proyectos viables. Al utilizar
las herramientas que te propongo, invertiras menos horas en el disefio de
tu proyecto porque tendrds una guia paso a paso que te permitira focalizar
mejor tus esfuerzos de anilisis de informacion y de creacion de soluciones.
Ademis, podras elaborar documentos para convencer a decisores sobre tus

proyectos de politica publica.

Si te interesa que tus colaboradores te presenten propuestas viables de
politica publica, las técnicas de esta obra te permitiran establecer un estin-
dar mas alto para la calidad de las propuestas que recibes. Cuando estés en
reuniones en donde te presentarin proyectos que han sido evaluados des-
de distintas perspectivas de politica publica, haras las preguntas correctas
para cerciorarte de que vas a tomar una decision basada en un analisis serio
y completo. En pocas palabras, tomards mejores decisiones.
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El propésito que este libro tiene es muy ambicioso y a lo largo de ocho
capitulos te compartiré las herramientas para conseguirlo. La primera par-
te describe la importancia de diseiar politicas publicas con método y la
segunda parte te guiard en los pasos necesarios para que le presentes a los
decisores de manera convincente, propuestas de politica publica.

Antes de entrar en materia y para que tengas una idea clara de lo que
puedes evitar si sigues los consejos de este libro, quiero compartirte algu-
nas historias de horror que han vivido servidores publicos sin formacion
en politica puiblica:

Historia 1. El secretario de finanzas que convencid al
gobernador de crear un “elefante blanco”

Un secretario de finanzas del gobierno del estado de Puebla tuvo la idea de
impulsar la creacion de un parque industrial especializado en logistica para
que se instalaran nuevas empresas en la entidad federativa.

Su posicion privilegiada en el gabinete le ayudoé a convencer a otros
secretarios, pero principalmente al gobernador. El secretario utilizo los cla-
sicos argumentos politicos a los que algunos funcionarios de primer nivel
recurren para impulsar ideas:

—Seior, este proyecto es innovador y puede ayudarlo a pasar a la histo-
ria como el mejor gobernador que ha tenido este estado. La idea es cons-
truir un parque industrial especializado en logistica para convertir a Puebla
en la entidad con el nodo logistico mas moderno y completo de México.

En julio de 2007 el gobernador del estado de Puebla colocé la primera
piedra de “La Célula” o “Nodo Intermodal Logistico y Recinto Fiscalizado
Estratégico”. Dos anos después de que se terminara la construccion no
habia ni una sola empresa instalada.

“La Célula” es probablemente el pueblo fantasma mas caro de México.
Hasta la edicion de este libro, es una zona de 600 hectireas de superficie
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vacia para albergar empresas. El costo de la magna obra fue de $748 millones
de pesos' que se invirtieron en una “buena idea” de un servidor publico.

Esta es una de las clasicas historias de fracaso de politica publica que mas se
repiten en los tres rdenes de gobierno del sector publico mexicano. Muchos
servidores publicos de los gobiernos municipales, estatales y de las agencias
del gobierno federal, emanados de todos los partidos politicos, han propuesto
y creado “elefantes blancos”, es decir, ocurrencias en las que se han malgasta-
do miles de millones de pesos solo porque se presentaron de forma elocuente
y a las que las autoridades electas —presidentes de la reptiblica, gobernadores
y presidentes municipales— aceptaron instrumentar porque carecian de la in-
formacion, de la experiencia o de la inteligencia para echarlos abajo.

g 2
Primera leccion de este libro: si no tienes experiencia y vas a te-

ner una responsabilidad en el sector piblico, jcontrata buenos consultores
para tus principales proyectos de inversion! Revisa qué tipo de trabajo
han realizado anteriormente y no firmes ningin contrato sin que
te presenten lo que se logrd con sus recomendaciones para otros
gobiernos. Es muy importante que te muestren los documentos
que entregaron a sus clientes anteriores para que no caigas en las
manos de buenos vendedores —ex funcionarios o politicos sin hue-

so— que se han convertido en consultores de politica ptiblica.

Segunda leccion de este libro: no permitas que tus colaboradores te
presenten ocurrencias, eso habla mal de tu liderazgo. Sé severo cuando

te presenten proyectos que involucran grandes inversiones. J

En los capitulos 3, 4, 5 y 6 encontraras una metodologia de referen-
cia para solicitar la informacién adecuada para la toma de decisiones.
A continuacion te mostraré el caso de un excelente anilisis de politica
publica en el que participé una interlocutora sin habilidades de presen-
tacion. También te compartiré el caso de un anilisis deficiente con un
excelente lider que se percata de la situacion. Finalmente, conoceras las
habilidades en politica ptiblica de un consultor de seis afios de edad.

I México. Gobierno del Estado de Pucbla. (2008-2010). 4°, 5%y 6° Informes de Gobiemo. Puebla. Gobierno del Es-
tado de Puebla: Transparencia. Disponible en: <htpy//transparencia.puebla.gob.mx/index.phploption=com_
docman&ltemid=4384> |Acceso el 11 de octubre de 2012)
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Histaoria 2. La investigadora que hizo un gran analisis de
politica publica, pero que no supo cémao presentarlo

Una investigadora de una universidad privada, egresada del doctorado en eco-
nomia de la Universidad de California, Los Angeles (ucLa), le propuso a un
diputado federal hacer una iniciativa para regular la actividad de las empresas
que ofrecen atractivas tasas de rendimiento a ahorradores y que, con los re-
cursos que captan, financian desarrollos inmobiliarios en el pais. El problema
residia en que que los ahorradores no tienen proteccion sobre su dinero.

—Diputado, gracias por recibirnos. Durante tres meses un grupo de cua-
tro especialistas y yo hemos realizado un riguroso andlisis de un problema
publico que aqueja a muchos mexicanos y en el que usted puede contribuir
a través de una iniciativa de ley —dijo mientras encendia el proyector y un
silencio incomodo se apoderaba de la sala.

La primera limina tenia una plantilla azul con una estrella en el lado su-
perior izquierdo, que seguramente pertenecia a una plantilla predetermina-
da de PowerPoint, lo que me hizo recordar los trabajos finales que presentan
mis alumnos de la [bero. El titulo de la segunda lamina era “Antecedentes”
y tenia cuatro parrafos con texto tan pequefio que era dificil de leer, parecia
como si s6lo los hubiera cortado y pegado de un procesador de textos.

—En México existen mds de 3,000 empresas financieras que... —dijo la in-
vestigadora, quien leyo sin despegar los ojos de la pantalla, como cuando una
joven de preparatoria hace su primera presentacion frente a su grupo.

Una hora después, el legislador estaba visiblemente desesperado, queria
irse, pero por cortesia estuvo presente en toda la sesion. Enviaba mensajes
a través de su Blackberry, tomaba llamadas y seguramente su mente estaba
en la playa, recordando sus tltimas vacaciones.

Escuché activamente toda la presentacion y el andlisis fue excelente.
La propuesta era solida, la investigadora habia tomado en cuenta todas las
implicaciones de politica publica en el proyecto, pero desafortunadamente
perdio la credibilidad en los primeros cinco minutos de la presentacion.
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Al terminar la reunion, el legislador me comenté:

—Franco, si crees que vale la pena, ayadame a revisar esta propuesta
porque solo me acuerdo del titulo de la presentacion.

Tercera leccion de este libro: si hiciste la tarea y tienes una exce-
lente propuesta de politica publica, invierte tiempo en la presentacion, de
lo contrario habrds desperdiciado el tiempo de investigacion. Si tu fuerte
no es presentar, que lo haga el colaborador con mejores habilida-
des de comunicacién.

Si eres decisor, pidele a tu asistente que le deje muy claro a la persona
que te va a hacer una propuesta que tinicamente tiene 20 minutos y que
eres muy exigente con las presentaciones, asi que mas vale que se prepare
bien. Si es posible, solicita por adelantado una copia de la propuesta para
que puedas elaborar algunas preguntas clave.

Historia 3. El asesor que propone buenas ideas pero que no
son viables

Un economista, egresado del Instituto Tecnolégico Auténomo de México
(rraM) y asesor en la Secretaria de Desarrollo Social del gobierno federal, le
propuso a su jefe crear un fondo para ayudar a las personas que reciben remesas
para que eviten pagar las altas comisiones que existen en el mercado. Invirtié se-
manas en la investigacion y especialmente, en la elaboracion de la presentacion.

—Secretario, hemos identificado que en cinco entidades federativas se
reciben el 80% de las remesas del pais y que en la ultima Encuesta Nacio-
nal de Gasto e Ingreso de los Hogares se muestra que el 40% de las familias
que las cobran, viven por debajo de la linea de pobreza patrimonial —dijo
el joven asesor de treinta y cuatro ainos.

La presentacion contenia graficas en rojo y gris, estaba muy bien estructu-
rada y tenia fotografias de excelente calidad, parecia como si un despacho de

diseio la hubiera elaborado pero el asesor me comento que él la habia hecho.

—Interesante —comento el secretario.
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—Las comisiones que se cobran por este servicio son excesivas, van de
un 10% a un 25 % del monto total del envio. Los datos muestran... —con-
tinuo el asesor y extendio su exposicion durante diez minutos mas, dedi-
candose al andlisis de datos duros.

—Muy bien, jqué propones! —preguntd el secretario.

—Que la Secretaria de Desarrollo Social haga un convenio con las em-
presas que captan remesas en los Estados Unidos para pagarlas con comi-
siones mas bajas y que éste se opere a través de la estructura de Oportu-
nidades, lo que permitiria un ahorro de... —respondio el asesor, mientras
adelantaba un par de liminas a su presentacion.

—iEspera! ;Ya analizaste la viabilidad legal? —interrumpié bruscamente
el funcionario.

—Primero me aseguré de que la propuesta tuviera beneficios socioeco-
nomicos positivos, ademads queria conocer su opinion vy, si usted estaba de
acuerdo, proseguiria con otros analisis —respondi6 timidamente el asesor.

—Por favor, ino me hagas perder el tiempo! Cuando hayas analizado
todas las aristas del proyecto y creas que puede ser viable, lo piensas dos
veces y, entonces, me lo presentas.

Visiblemente afectado, el asesor apagé su laptop y salié de la sala
de juntas.

Cuarta leccion de este libro: si tienes una buena idea, te la
comentd algin colega, la leiste en el periédico o algiin politico la estd
presumiendo, tienes dos tareas: la primera es verificar que la historia
en realidad sea una mejor prdctica y no una anécdota, vy la segunda es
hacer un serio andlisis de factibilidad de la propuesta.

La actitud entusiasta del joven funcionario es loable, principalmente
porque le invirtié su tiempo libre a una propuesta que pensé que podria
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ayudar a miles de mexicanos. Sin embargo, Gnicamente utilizé las herra-
mientas de anilisis econémico que aprendio en la universidad.

Quinta leccion de este libro: si eres decisor no permitas que te
presenten ocurrencias. La reaccion del servidor publico de alto nivel
fue ejemplar, me parece que es una excelente manera de darle
una leccion a un colaborador que no hizo su trabajo.

Si eres un asesor, tu trabajo es dar consejos profesionales de
politica publica, asi que no desprestigies a la profesion. En el ca-
pitulo 6 encontrards una metodologia de andlisis de factibilidad
que te permitird distinguir entre ocurrencias y propuestas serias

L de politica publica. i

Historia 4. El consultor en politicas publicas de seis afos
de edad

Esta es una de mis historias favoritas porque nos muestra la poca capacidad
técnica de muchos funcionarios municipales en México. Maximo, mi pri-
mogénito, fenia seis anos de edad cuando en una calurosa tarde de julio, al
salir de la escuela me pregunta:

—Papa, ;a donde vamos!?

—Vamos ripidamente a entregar un reporte a un presidente municipal
—respondi.

—;Qué hace un presidente municipal? —pregunté Maximo.

—Hace que se cumplan las reglas en una ciudad, hijo —le expliqué, des-
pués de haber pensado la respuesta durante algunos segundos.

—iAh!, ya entendi, papi, vas a entregarle un reporte de que te has porta-
do muy bien, jverdad? —contesté Méaximo, orgulloso de su razonamiento.

—No, hijo, es el reporte de un trabajo que le encarg6 a mi empresa. El
presidente municipal estd preocupado porque hay demasiados perros calle-
jeros en su municipio y no sabe qué hacer —respondi mientras pensaba si

%41%



\

Diseio de Politicas Publicas

habia sido la forma mds elocuente de explicarle que ibamos a uno de los
municipios de México con més perros callejeros y, por ende, con un proble-
ma grave de enfermedades gastrointestinales en un sector de la poblacion.

—Papa, jqué les construyan una casa muy grande y qué les den de comer
todos los dias para que no se vayan! —dijo Méximo, casi gritando.

A dos calles del Ayuntamiento pensé, Julio, tienes dos opciones: puedes
discutir con tu hijo toda la tarde sobre la viabilidad de una “Casa del perro
callejero” o puedes decirle que por alguna razén técnica no se puede cons-
truir esa casa, e inmediatamente le cambias el tema y le hablas de Laika,
una schnauzer que vive practicamente en su cuarto.

—Hijo, el presidente municipal no tiene dinero para construir la casa,
nadie le puede prestar dinero porque debe mucho y no tiene un terreno
para construirla pero, hablando de perros, ;le diste de desayunar a Laika?

—Claro, papa, pero jpor qué no le prestas dinero al presidente munici-
pal y haces la casa en un terreno de mi abuelito?

Cuando estuvimos frente al Ayuntamiento, respiré profundo y le dije
con mucho carifio:

—Hijo, vamos rapido a dejar esta carpeta, después comemos en Peter
Piper Pizza y platicamos toda la tarde sobre los perros sin casa.

Llegamos a la recepcion de la presidencia municipal y ya estaba ahi el
gerente de consultoria de mi empresa con un reporte impecable sobre las
alternativas de politica ptblica que el Ayuntamiento podria implementar.
Preguntamos por el presidente municipal, pero nos recibio el secretario
general del Ayuntamiento:

—Julio, perdon por la insistencia, yo sé que el documento que le encar-
gamos a tu empresa es para la proxima semana, pero tenemos una urgencia.
Ayer se reunio el Cabildo y en una discusion con la Direccion de Proteccion
Civil, se llegd a la conclusion de que seria una buena idea construir un alber-
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gue para perros callejeros, pero yo les comenté que te habiamos contratado
y que antes de tomar una decision seria mejor escuchar tu recomendacion.

iMe quedé helado!
—Pap4, jqué es un albergue? —pregunté Maximo.

—Es una casa grande para los que no tienen casa —respondié amable-
mente el secretario general.

—iTe lo dije, papa! —contestd Méaximo con mucha energia.

Los minutos que siguieron fueron muy incomodos, asi que le pedi a
mi hijo que se sentara en el sillon que estaba a cinco metros de donde
estibamos y mi colaborador y yo le explicamos al secretario general que
esa opcion no era técnica, ni econdmicamente viable y que no atacaba las
causas del problema.

—iEs una verdadera estupidez! —le comenté al funcionario.

Le entregamos el reporte que hizo mi equipo y ésa fue la ultima vez que
me contrataron. Afortunadamente no construyeron el albergue.

Sexta leccion de este libro: contrata consultores que te digan la
verdad, aunqgue eso te moleste. Muchos de los “elefantes blancos” que
se han generado en el pais pudieron evitarse si se contaba con la
opinion profesional de un tercero. El dinero gastado en consulto-
res para evaluar la factibilidad de proyectos es dinero bien gastado.

Los “elefantes blancos”

En mis seminarios de Analisis y Disefio de Politica Publica, los servidores
publicos participantes han compartido decenas de casos de “elefantes blan-
cos” creados en distintas administraciones federales, estatales y municipales.

El léxico de la politica mexicana define a un “elefante blanco” como
a una obra con infraestructura que tiene muy poca utilidad para la ciu-
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dadania o que de plano no sirve. En mi opinion, también, los progra-
mas gubernamentales que no resuelven un problema publico entran en
esta categoria.

Uno de mis pasatiempos es coleccionar fichas de “elefantes blancos” de
las ciudades a las que me invitan a impartir una conferencia o un taller. He
logrado reunir 320 casos de los tres érdenes de gobierno.

=
La mayoria de mis alumnos son servidores publicos, por lo

que conocen muy bien los “elefantes blancos” de la administra-
cion donde laboran y una vez que lo comparten en clase trato de
verificarlo de primera mano. Eso me motiva para continuar con
el trabajo de capacitacion y asesoria en politica publica, y para
contribuir desde mi trinchera a detener el mal uso de los escasos

recursos publicos en México. {
-

Respecto a los “elefantes blancos” he llegado a varias conclusiones, pero
mencionaré las dos mas importantes: 1) suceden en gobiernos de todos
los partidos politicos; y 2) seguramente ningiin presidente de la reptiblica,
gobernador o presidente municipal deseaba ver esas catastrofes, pero todos
tenian a uno o mas colaboradores cercanos con intereses personales en que
se realizara la obra o implementara el programa y lo consiguieron gracias a
sus habilidades de comunicacion. Una vez anunciada y puesta en marcha
la obra o el programa, era muy costoso politicamente echarse para atras.

Veamos ejemplos de los tres tipos de “elefantes blancos” que he identi-
ficado: 1) el programa u obra que se implementé y no funciona; 2) aquel
donde la inversion se quedd a medias; y 3) un programa u obra que se
termino y para los cuales ya no hay recursos para hacerlos funcionar.

Introduccion

Caso 1. El RENAUT del Gobierno Federal

A partir del ano 2008, el delito de extorsion se incrementd de manera alar-
mante en México. De acuerdo con el secretariado ejecutivo del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica y como se puede observar en la siguiente gréfica,
la incidencia del delito de extorsion nacional por cada 100,000 habitantes
tuvo un insremento de mas del 100 %, de enero de 2007 a julio de 2008.

Grifica |. Incidencia en delitos de extorsién a nivel nacional
por cada cien mil habitantes (enero 2000 - julio 2008)
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FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Reporte de Incidencia Delictiva del secretariado ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica,” 2012,

2 Secretaria de Gobernacion, 2012. Reporte de Incidencia Delictiva del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Piblica. Disponible en:
<http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/work/models/SecretariadoEjecutivo/Resource/28/1/images/
RESIDFFFC1997-2012_27SEP2012.pdf> [Acceso el 10 de agosto de 2012].
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De igual forma, del 2007 al 2008 se incrementaron en 56 % las denuncias
ante el ministerio publico por extorsién en todo el pais.’ A fin de evitar
el uso indebido de la telefonia maévil en delitos como el secuestro, la ex-
torsion y la amenaza, en el 2008, el Congreso de la Union aprobo una
propuesta para llevar a cabo el Registro Nacional de Usuarios de Telefonia
Movil (RENAUT), que se materializé a través del “Decreto por el que se re-
forman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Federal de Telecomu-
nicaciones”, el cual cred dicho registro y fue publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 9 de febrero de 2009. A este proyecto se le destinaron
mas de $1,000 millones de pesos.*

La mecanica establecia que todos los usuarios de telefonia celular
debian registrar sus datos —nombre completo y cUrRP— en la operadora de
su linea, a fin de que la cOFETEL pudiera contar con una relacion de los
duefios de cada linea telefonica celular. La fecha limite para registrarse fue
el 10 de abril de 2010. En caso de que algunos usuarios hicieran caso omiso
a la disposicion, se les cancelaria su linea.

El fracaso de esta propuesta se hizo evidente de forma casi inmediata,
en diversos aspectos y los més relevantes son:

1. No existian medios de verificacion sobre la informacion que se regis-
tré. Cualquiera podia mentir sobre los datos que proporcionaba.

2. Las compaiias celulares se verian muy afectadas por la baja de lineas
telefonicas, lo que derivo en un amparo que permitio que no se
diera de baja a los usuarios que no cumplieran con la disposicion.

3. El tiempo establecido para el registro era insuficiente, al 10 de ene-
ro de 2010 solo se habian registrado 20 millones de los 80 millones
de lineas y el cumplimiento fue de solo el 25 %.

En junio del 2011 se dio a conocer, por diferentes medios, que la informa-

3 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pablica. Incidencia Delictiva del Fuero Coman 2007 y
2008. Disponible en:
<http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/work/models/SecretariadoEjecutivo/Resource/ 131/ 1/images/
CIEISP_2008.pdf> y <http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/work/models/SecretariadoEjecutivo/
Resource/131/1/images/CIEISP_2007(1).pdf> [Acceso en junio de 2007].

4 Disponible en: <http://www.excelsior.com.mx/2011/08/08/dinero/759287> [Acceso el 13 de junio de 2012).
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cion del Registro Nacional de Usuarios de Telefonia Maovil (RENAUT) se
estaba ofertando en sitios de internet y el 29 de abril de 2011, el Senado
derogod el RENAUT.

Se destruyeron més de $1,000 millones de pesos por una “buena idea”
de un legislador federal.

- e - _— T

Caso 2. El Agrocentro Siglo XX en Veracruz
De acuerdo con el Indice de Competitividad que elabora el Instituto

Mexicano para la Competitividad (1Mco), el estado de Veracruz ocupaba
la posicion 26 de las 32 entidades federativas en el afio 2000. Al siguien-
te aio bajo a la posicion 29. En los afios 2002 y 2003 se mantuvo en la
posicion 28.

Referente al aspecto agropecuario, en el 2005, el Colegio de Veracruz
realizd un estudio denominado Mitos y Realidades del Sector Agropecuario en
Veracruz. En dicho documento se especifica que existen una gran cantidad
de productores que no tienen los niveles de competencia necesarios. Tam-
bién se concluye que existe una fuerte depresion en la actividad agropecua-
ria en el estado de Veracruz, ya que la rentabilidad del sector es muy baja
porque el 32 % de la poblaciéon econdmicamente activa (PEA) se dedica a
ello y solo producen el 10% del piB estatal.
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La propuesta del gobierno estatal para coadyuvar en la solucion del
problema publico consistio en la inversion de $ 92.6 millones de pesos’
para la creacion del Agrocentro Siglo xx1, ubicado en la carretera Xalapa-
Veracruz. La idea de la obra era crear un centro de negocios de 160,000
m? que incluyera salas de exposiciones y parcelas demostrativas de cultivo,
para impulsar la competitividad de los productores agropecuarios de esa
entidad federativa. Esta obra fue construida en un terreno de 200,000 m?*y
cuenta con dos helipuertos y un estacionamiento para 400 autos.

P Los resultados fueron los siguientes:

1. El inmueble estuvo desocupado cinco anos desde su inauguracion
en el ano 2004.

2. En el 2009, la Comision Permanente de Hacienda del Estado auto-
rizd que la construccion, el inmueble y el terreno del Agrocentro
Siglo xx1 se enajenara a titulo gratuito a la empresa Automotive
Trucks s.A. de c.v., para la instalacién de una planta de ensamble
de la marca Foton/Lovol, con el fin de fabricar maquinaria agrico-
la, camiones y vehiculos ligeros.

3. El 17 de noviembre del 2010 se entregé el inmueble a la empresa
Foton para que instalara su planta de produccion de automotores.

Este es un claro ejemplo de “elefante blanco” en el que se destinaron re-
cursos a un proyecto que no cumplié con su objetivo y que no resolvio el
problema publico para el que fue creado.

5 Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave. Sexto Informe de Gobiemo 2003 - 2004. Disponible en:
<http://www.alemanvelasco.org/Inf%20Veracruz/Informe.pdf> [Acceso 12 de febrero de 2003)
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Caso 3. La mega escultura “Mestizaje Mexicano” en
Quintana Roo

En Quintana Roo, el gobierno estatal decidio invertir $121 millones de
pesos® en lln\complejo de tres museos y en una gran escultura, los cuales

serian un atractivo turistico para la capital de esa entidad. La escultura
denominada “Mestizaje Mexicano” fue disenada por el escultor Sebastian.
Asimismo se planearon instalaciones para albergar entre otros comercios:
un mirador, un planetario, un acuario, un salon de fiestas, un restaurante
y un area comercial.

Desde el 2004, cuando inicié su construccion, la obra estaba coordi-
nada por el Comité Pro Desarrollo Integral. Después de tres afios de estar
inconclusa fue rescatada por el Congreso del Estado y entregada al gobier-
no estatal, especificamente a la Secretaria de Cultura y a la Secretaria de
Infraestructura y Transporte.

Las secretarias a cargo realizaron diagndsticos sobre el estado en que
se encontraba la obra y descubrieron un alto grado de corrosion y falta

6 En el oficio nimero: UTAIPPE/DG/CAS/1107/V111/2006 de la Unidad de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion Publica del Poder Ejecutivo 2005-2011 se comprueba que durante la gestion de Joaquin Hendricks Diaz se
destinaron $100 millones para la construccion del monumento al mestizaje. En el gobierno de Félix Gutiérrez Cantu
se designaron $21 millones para continuar con la obra.

“49‘



\l

Disciio de Politicas Publicas

de mantenimiento. Se calcula que se necesitan aproximadamente otros
$180 millones de pesos para que se finalice la construccion y se instale el
planetario o museo. Sin embargo, el Congreso del Estado se ha negado a
destinarle mas recursos, sobre todo considerando que no se cuenta con un
informe sobre los $121 millones de pesos ya invertidos.

Hasta el mes de agosto de 2011, el gobierno del estado no contemplaba
ni un proyecto de rescate, ni la gestion de recursos para invertir en el pro-
yecto, incluso algunos legisladores locales proponian su demolicion.

Como resultado, nueve anos después de iniciada la obra, al dia de hoy
sigue inconclusa y no hay algtin plan para rescatarla.

<Por qué las buenas intenciones de politicos y servidores
publicos no siempre generan buenos resultados?
Seguramente ninguno de los servidores ptblicos desearon que sus buenas
intenciones se convirtieran en resultados desastrosos, sin embargo, con-
fiaron en las decisiones de asesores cercanos, cuyas recomendaciones se
basaron en la intuicion o en informacion poco confiable.

{Por qué las buenas intenciones de politicos y servidores puiblicos no
siempre generan buenos resultados? La primera respuesta es que se crean
muchos programas nuevos sin un disefio de politica publica con método, es
decir, no se analiza a detalle la factibilidad presupuestal, socioecondmica, le-
gal, social, politica, ambiental y administrativa de las alternativas de accion.

La segunda respuesta es que muchas decisiones importantes se toman
con base en andlisis poco serios. Finalmente, la tercera razon es que cada
funcionario propone soluciones relacionadas con su formacion y experien-
cia, pero la gran mayoria carece de formacion en politica publica.

Introduccion

Séptima leccion de este libro: si estds a punto de decidir sobre una
inversion importante en un programa u obra, o eres colaborador en el dise-
iio de una, jlee este libro! Una de las intenciones por las que escribi
este texto es para aniquilar “elefantes blancos” y la metodologia
que presento ha resultado util para muchos servidores publicos
que la han utilizado, ya sea para el disefio de sus proyectos o para

i J

fungir como auditores de los mismos.

Estoy convencido de que el analisis riguroso puede disminuir muchos
errores que se cometen en la toma de decisiones en el sector pablico y que
la metodologia de disefio de politica publica plasmada en este texto te ayu-
dara a generar soluciones creativas pero viables a problemas ptiblicos anejos
y NUEVOS.

Aunque este libro fue escrito tomando en cuenta casos de México, la
metodologia puede ser muy util para servidores ptiblicos de América Lati-
na que estén_interesados en contar con una guia paso a paso para disenar
politicas publicas.

¢Qué te ofrece este libro?
1. Herramientas para disenar una politica ptblica viable.
2. Un estandar para que tus colaboradores te presenten tinicamente
proyectos viables.
3. Todos los elementos para no echar a andar un “elefante blanco”.
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¢Como te puede ayudar este libro?

‘ “Desea conocer sobre la disciplina de politicas publicas” !Capituios 1y2
|

|
“Necesito una buena herramienta para verificar la
solidez de una propuesta de politica ptblica”

“Tengo gue realizar una propuesta sélida de politica )
publica” Capitulos 4,5,6,7y 8
“Tengo que convencer a un decisor sobre una propuesta de

politica publica”

“Deseo que mis colaboradores me entreguen documentos
concretos y viables de politica publica”

iBienvenidas y bienvenidos! Estoy seguro de que las herramientas de este
libro hardn mas sencillo tu trabajo y te permitiran tomar mejores decisiones
de politica publica.

La primera parte del libro tiene la intencién de que conozcas qué son las

politicas publicas, para qué sirven, por qué es importante que se disefien de '
forma correcta y como puede ayudar el enfoque de politica ptblica a dismi-
nuir los fracasos en los programas gubernamentales.

El primer capitulo, “;Por qué es importante disefiar politicas publicas
con método? Mas presupuesto, sin mejores resultados”, muestra que el
aumento en el presupuesto destinado a diversas areas de la vida publica
de México.no se ha reflejado en mejores resultados, ya que se han toma-
do malas decisiones de politica publica a pesar de las buenas intenciones
de politicos y servidores publicos. En este apartado se propone la realiza-
cion de evaluaciones rigurosas antes de crear nuevos programas ptiblicos,
denominadas evaluaciones ex—ante, que son la clave para disminuir los
fracasos en los gobiernos.

El segundo capitulo, “;Qué son las politicas puiblicas? Antecedentes,
teoria y practica”, contiene un resumen de las principales aportaciones
de los tedricos mas influyentes, diversas definiciones sobre la disciplina y
describe lo que hace un analista en politica publica. También nos acerca
al enfoque de politica ptblica con dos casos sobresalientes en donde se
utilizo dicho procedimiento para disenar dos programas insignia en Amé-
rica Latina.



Capitulo 1

¢Por que es
importante disenar
politicas publicas con
metodo?

Mas presupuesto, sin mejores resultados
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' actividades y esperar resultados distintos. . L i ’ .
disenar politicas publicas

con metodo?

Mas presupuesto, sin mejores resultados

Albert Einstein

" Por qué aumentan afio con afo los presu-
| puestos de los gobiernos federales, estata-
les y municipales, y no mejoran los resultados en
las areas estratégicas de la vida nacional?

La respuesta de muchos politicos y servido-
res publicos: las necesidades sociales crecen de
forma mads rapida que los presupuestos.

La respuesta de este libro: porque se han
creado y se siguen creando programas publicos
que no atacan las causas de los problemas, a pe-
sar de las buenas intenciones que tienen politi-
cos y servidores publicos. Muchos programas se
crean a partir de ocurrencias que no generan los
resultados esperados porque se disefian sin méto-
do y con informacion poco confiable.
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Una de las formas de combatir este mal es a través de la evaluacion de

politicas publicas.

A partir de mediados de los afios noventa, muchos de los esfuerzos
en evaluacion en México se han realizado ex-post, es decir, una vez que los

programas se encuentran en funcionamiento.

El primer argumento de este libro es que se requieren evaluaciones
exante en los tres drdenes de gobierno en México para valorar la viabi-
lidad y la pertinencia de los mismos y asf evitar que sigan creciendo los
programas gubernamentales que no resuelven con eficacia y eficiencia

los problemas publicos. )

La evaluacion ex-ante es especialmente importante, ya que una vez ins-
trumentado un programa puiblico es muy complicado eliminarlo, a pesar
de que se presenten evaluaciones ex-post que demuestren que no estdn
dando resultados. Una vez que los programas tienen un presupuesto asig-
nado, éste crece inercialmente afno con afio, y los servidores publicos a
cargo los defienden a capa y espada debido a que sus empleos pueden
depender de éstos.

Para que puedas dimensionar qué tan rapido crecen los programas gu-
bernamentales, basta echar un ojo al gobierno federal mexicano en materia
de desarrollo social. De acuerdo con el Inventario coNEVAL de Programas y
Acciones Federales de Desarrollo Social, en el 2004 existian 89 programas.
En el 2011 el ntmero crecié a 272 programas de desarrollo social, lo que
representa un incremento del 206 %.'

Existe evidencia sobre el aumento del presupuesto y de los programas
sin mejores resultados en muchas dreas donde el sector publico tiene in-
jerencia. Analicemos tinicamente las dreas de competitividad y educacion
para que puedas percatarte del tamafio del problema.

| Disponible en < htep://www.coneval gob.mux/sipf/historico.jsp> [Acceso el 5 de enero de 2012].
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Por qué es importante disenar politicas piblicas con método?

Mas presupuesto para impulsar la competitividad,
resultados mediocres

La definicion moderna de competitividad es, en términos amplios, el au-
mento del bienestar de toda la economia (Warner 2006). En un sentido
mas acotado, la mayoria de las definiciones de competitividad consideran
aspectos como crecimiento economico, grado de produccion, inversion,
crecimiento en el PIB, incremento en el ingreso per capita e incluso aspec-
tos relacionados con la eficiencia en la produccion.

Por lo tanto, podemos entender a la competitividad como la capacidad
de un pais para incrementar sus niveles de produccion y de servicios. Dicha
capacidad estd determinada por aspectos politicos, de capital humano, de
seguridad publica, de Estado de Derecho, de infraestructura, entre otros.

La competitividad es importante ya que estd intimamente relacionada
con el niimero y la calidad de empleos que se generan en un pais. Latinoba-
rémetro es una organizacion sin fines de lucro que desde 1995 lleva a cabo
una encuesta en dieciocho paises de Ameérica Latina para conocer las opi-
niones, las actitudes, los comportamientos y los valores de sus habitantes.

De acuerdo con los datos que se obtuvieron en los ultimos diez afios, el
tema que mas preocupa a los mexicanos es el de la inseguridad, seguido de
forma cercana por el desempleo. El desempleo en América Latina representa
24.1 % de las respuestas que lo consideran como el tema mas preocupante
y la competitividad, como ya se menciono, se relaciona con este problema.

Los tres ordenes de gobierno en México son corresponsables de la si-
tuacion de la competitividad del pais. Sin embargo, el gobierno federal
mexicano es el responsable principal, ya que los recursos econdmicos con
los que cuenta son mucho mayores al ejercido por gobiernos estatales y los
municipales. El Presupuesto de Egresos de la Federacion distribuye el gasto
publico de todos los ingresos de corte federal y cerca del 73 % de este gasto
lo ejerce el propio gobierno federal en infraestructura, programas, sueldos,
etc., por lo tanto, cuenta con mas recursos para impulsar la competitividad.
Anualmente existen incrementos en los presupuestos de las dependencias
que participan en crear las condiciones para mejorarla.
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Analicemos el comportamiento del presupuesto en la ultima década de
la Administracion Publica Federal (apg). Del 2000 al 2010, los presupues-
tos de las seis secretarias involucradas en la estrategia de competitividad
del pais: Secretaria de Economia (sg), Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (stcp), Secretaria del Trabajo y Prevision Social (sTps), Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (scT), Secretaria de Energia (SENER) y
Secretaria de Turismo (sT) han incrementado sus presupuestos 146 %,? lo
que nos haria concluir que la situacion de competitividad de México en el
mundo ha mejorado. Veamos los resultados:

Grafica 2. Presupuesto federal de las Secretarias de Economia, Trabajo y Prevision Social,
Hacienda y Credito Publico, Energia, Turismo, Comunicaciones y Transportes (2000 - 2010)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en sHep, Presupuestos de Egresos de la Federacion, varios afios.

El Foro Econémico Mundial (WeF, por sus siglas en inglés) y el Institute for
Management Development (IMD) son las dos organizaciones internaciona-
les que miden la competitividad de los paises, a través de indices anuales
que muestran los avances y los retrocesos de competitividad de las nacio-
nes. Aunque sus metodologias son distintas, en los dos indices México ha
caido de forma importante en el periodo 2000-2010, a pesar del aumento
en 146 % de los presupuestos de las dependencias encargadas de impulsarla.
En el Indice Global de Competitividad del wEF, México se encontraba en
la posicion 42 en el afio 2000, diez afios después cayo al lugar niimero 66.%

2 Precios corrientes, estimaciones propias con base en la informacion del portal de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Piblico. Disponible en: <http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/> |Acceso 16 de agosto de 2011,

3 En 2010, México se ubico en el lugar nimero 66 del ranking del [ndice Global de Competitividad publicado por
el Foro Econémico Mundial. Véase Foro Economico Mundial (weF), The Global Competitiveness Report 20102011,

pod
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Grafica 3. Resultados del Indice de Competitividad Global, Fere Economico Mundial 2000 - 2010

Posicién en el ranking
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FUENTE: Elaboracion propia con base en el Indice Global de Competitividad del Foro Econémico Mundial, varios anos.

;Queé significan los datos anteriores! Que en el ano 2000 habia 41 paises
mas competitivos que México, pero diez anos mas tarde hay 65 paises mas
atractivos para la inversion y en donde los negocios crecen de forma mas
rapida.* Esto_quiere decit que mas presupuesto para agencias puiblicas del
gobierno federal no se ha reflejado en mejores resultados. Otra interpreta-
cion puede ser que paises como Chile, Corea del Sur y China han imple-
mentado mejores medidas para favorecer la competitividad de esos paises
y han avanzado de manera mas rapida que México.

En los ultimos aios, écudles han sido las causas de la

caida en la competitividad?

De acuerdo con tres reportes del wer (2008, 2009 y 2010), México perdio
lugares en el ranking por las siguientes razones:

a. Regulaciones laborales poco flexibles, altos pagos de impuestos y
contribuciones sociales.

b. Falta de un entorno para adoptar y generar nuevas tecnologias.

c. Bajos niveles de confianza y baja calidad de las instituciones.

d. Percepcion de inseguridad en la comunidad de inversionistas. En este
rubro, México se encuentra en el lugar 134 de 139 paises analizados.

e. Falta de una reforma educativa que incremente su calidad.

4 Foro Economico Mundial (wWeF). n.d. Reportes de Competitividad Global 1996.2006. Foro Econdmico Mundial. Dis-
ponible en: <http://www.weforum.org> [Acceso 10 de agosto de 2010].
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Carlos Elizondo (2011, p.18) describe un escenario preocupante en este
rubro “Entre 1981 y 1990 el piB per capita cay6 0.18 %., en los diez anos
siguientes crecio, pero unicamente a un promedio anual de 1.86 %. De
2001 a 2010 este crecimiento fue de un bajisimo 0.66 % anual”.

Argumenta que existe una “ineficiencia de las instituciones en México para
promover el crecimiento de la inversion, de la productividad y, por tanto, del
bienestar” (Elizondo, 2011, p. 20). Dice que “la democracia deberia servir para
aglutinar a los ciudadanos de cara a los intereses corporativos y propiciar refor-
mas benéficas para las mayorias en el mediano plazo a través no solo del voto,
sino también del debate respecto a cudles son las mejores politicas publicas y
como se pueden poner en practica.” (Elizondo 2011, p. 266)

Elizondo comenta que el problema central del bajo crecimiento en el
pais “se encuentra en la capacidad de ciertos grupos para evitar la formula-
cion y puesta en practica de politicas publicas favorables al interés general
que premien el mérito y doten a los mexicanos de verdaderos derechos
universales, y en la debilidad y poca intencién de nuestra sociedad para
imponer esos cambios” (2011, p. 15). Una politica publica bien disefiada
encuentra su objetivo principal en la resolucién de los problemas publicos
de interés general, no en los beneficios de ciertos grupos de poder.

Una de las causas principales de que, frente a otros paises, México se
haya rezagado en competitividad es la baja calidad de politicas publicas en
ese sector. A continuacion les compartiré un caso.

Caso 1. Fondo PyME, mas presupuesto a pesar de los malos
resultados

En México, en el drea de desarrollo econdmico existian doce programas y sub-
sidios de orden federal en el afio 2011, que representaron un gasto de $10,975
millones de pesos. De ese monto, el 62.3 % se destino al Fondo de Apoyo para
la Micro y Mediana Empresa (Fondo pyME) con un presupuesto de $6,843.2
millones de pesos. En la Secretaria de Economia éste es el programa al que mas

recursos se le destiné en el afo 2011.
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Este programa existe desde 2004, ha tenido importantes incrementos
anuales en presupuesto y ha sido objeto de seis evaluaciones externas desde
el 2007. Las evaluaciones han sido de tipo especifica de desempefio, integral
(disenio, procesos e impacto), consistencia y resultados, y especifica costo-
efectividad. Estas han sido coordinadas por grupos de investigacion de la
Universidad Nacional Auténoma de México, el Colegio de México y el Insti-
tuto Tecnologico de Estudios Superiores de Monterrey.’

En las evaluaciones se han identificado problemas recurrentes en el programa:

a. Retrasos en la entrega oportuna de los apoyos.

b. Cobertura insuficiente.

c¢. Alta dependencia de los organismos intermedios (01) para alcanzar
el objetivo del programa.

d. Falta de coordinacion institucional.

e. Deficiencias en el sistema de seguimiento de resultados del programa.

f.  Problemas en la definicion de la poblacion objetivo.

La evaluacion especifica de desempefio que se efectué en 2010 obtuvo
los siguientes resultados:®

a. Existen problemas en la coordinacién y en la comunicacion entre
los distintos participantes. Se necesita documentar el proceso de
planeacion estratégica de tal manera que quede incorporado e ins-
titucionalizado en el programa.

b. Los criterios para seleccionar a las empresas beneficiarias son muy
generales y, por lo tanto, no se permite jerarquizar a las empresas de
acuerdo con las necesidades de apoyo publico.

c¢. La mayoria de los beneficiarios consideré que hubieran realizado
las mismas actividades sin apoyo del Fondo pyME.

5 Tecnologico de Monterrey. n.d. Evaluacidn integral 2008-2009 del Fondo de Apoyo a la Micro, Pequena y Mediana
Empresa. Evaluacion de Impacto, Reporte Final. Ciudad de México: Centro de Estudios Estratégicos, Campus Ciudad
de México. Disponible en:

<http://www.fondopyme,gob.mx/fondopyme/2010/evaluaciones/ Reportemetodologico2008-2009.pdf>

[Acceso 20 de enero de 2010).

6 CONEVAL. n.d. Informe de la Evaluacion Especifica de Desempeiio 2009-2010. CONEVAL. Disponible en:
<-hrtp://www.fondopymc.goh.mx/fundopymc/lﬁll}/evuluntinnes/FoncluPyME2009ejecutiv0.p(lf> |Acceso 11 de

marzo de 2011).
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d. Los apoyos se dan de acuerdo con la demanda recibida y no con
la necesidad de las empresas, por lo que es necesario mejorar los
canales y los instrumentos de difusion del programa.

El hecho de que la mayoria de los beneficiados considere que pudo haber
realizado las mismas actividades sin el Fondo PyME es un aspecto muy gra-
ve del programa, ya que esos recursos pudieron tener un mejor uso en un
programa mejor focalizado y donde el apoyo hubiera sido la clave para un
mejor desempeiio de las empresas beneficiarias.

Por su parte, los resultados de la evaluacion especifica de costo-benefi-
cio, realizada en 2010, recomiendan: “generar una base de datos o un pa-
dron de beneficiarios que permita asociar las caracteristicas fundamentales
con los factores de éxito en los diferentes mercados donde se desenvuelven
las empresas, asi como los mecanismos de coordinacion con los o1, los cru-
ces de informacion con entidades como el Instituto Mexicano del Seguro
Social, para monitorear el empleo, y el Sistema de Administracion Tributa-

ria para el monitoreo de las empresas.””

Los resultados de las evaluaciones realizadas al programa muestran diver-
sos problemas en los procesos operativos, que dificultan la consecucion de los
objetivos que se plantean en las diversas modalidades que asume el programa.

Mayor presupuesto en educacion en México, menor calidad

educativa

La educacion es otra drea de la vida publica de México que ha tenido re-
sultados muy desalentadores. Uno de los textos mas certeros en el tema
es La Educacién en México: un fracaso monumental. ;Estd México en riesgo! de
Eduardo Andere. En ¢él, el autor muestra que el mito niimero uno de la
politica educativa en México es que el gasto en educacion es insuficiente.

Los datos son claros “La educacién es con mucho el rubro que mayor
impacto presupuestario tiene [...], representa poco mas del 25 % de todo el
gasto programable del gobierno.” (Andere 2003, p.16). Pero el dato de poli-

7 Colegio de México. “Resumen de la Evaluacion Especifica de Costo-efectividad 2010:2011 del Fondo pyme”, Centra
de Estudios Econdmicos. México, pp. 6y 7.
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tica publica mas sorprendente es que el gasto federal en educacion crecio de
1990 al ano 2002 casi 1,500 % (Andere 2003). Si actualizamos los datos del
anilisis de Andere, podemos observar que el incremento del gasto federal en
educacion hasta el afio 2010 contintia en ascenso.”

Grafica 4. Gasto publico total en educacion. Mexico 1990 - 2010
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FUENTE: Elaboracién propia con base en los Informes de Gobierno de la Presidencia de la Repuiblica.

Este incremento no se debe tinicamente al crecimiento de la poblacion. El creci-
miento per capita del presupuesto se muestra en la siguiente gréfica:

&

Grafica 5. Gasto publico total per capita en educacion Meéxico 1990 - 2010
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FUENTE: Elaboracién propia con base en los Informes de Gobierno de la Presidencia de Republica y en la informa-
cion de los censos de poblacion y vivienda del 1ngc1.

8 Disponible en: <hrep://www.inee.edu.mx/bie/mapa_indica/2008/PanoramaEducativoDeMexico/AR/
AR03/2008_ARO3Y__.pdf> [Acceso 11 de marzo del 2011]
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El anilisis de Andere muestra que ningun otro sector de la Administracion
Publica ha crecido tanto como esta drea, en lo relacionado con el gasto publico
federal.” La pregunta clave es: jha mejorado la calidad educativa en proporcion
al impresionante aumento en el gasto? La respuesta contundente es no, ya sea
en estandares nacionales o en evaluaciones internacionales, la posicion de Mé-
xico en calidad educativa respecto a si mismo o a otros paises no ha mejorado a
pesar de la impresionante inversion en el sector (Ibid).

Veamos los resultados de pisa (Programme for International Student
Assesment)'’, considerada como la evaluacion mas solida, confiable e influ-
yente en el mundo respecto a la calidad educativa. Desde el ano 2000, la Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (0cpe) puso en
marcha este programa con el objetivo de crear y tener a disposicion los indi-
cadores de calidad sobre los sistemas educativos de los paises miembros. Los
resultados publicados del 2000 al 2009 muestran que de los paises miembros
de la ocpE, México se ubicod en el altimo lugar en dicha evaluacion.

@ Grafica 6. Resultados del eximen PISA aplicado a jovenes de |5 anos por la OCDE
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la ocpr, Resultados del examen pisa, publicados en su portal.
<http//www.pisa.occd.org>. [Acceso 11 de marzo de 2011]

9 En su andlisis, toma en cuenta los recursos econdmicos utilizados en diez dependencias: educacian, energia, salud,
seguridad social, desarrollo regional y urbano, gobierno, desarrollo agropecuario y pesca, soberania del territario
nacional, comunicaciones y transportes, imparticion de justicia,

10 El Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos de la 0D (p1sa, por sus acronimo en inglés), tiene por
objeto evaluar hasta qué punto los alumnos cercanos al final de la educacion obligatoria han adquirido algunos de los
conocimientos y de las habilidades necesarios para la participacion plena en la sociedad del saber. pisa saca a relucira
aquellos paises que han alcanzado un buen rendimiento y, al mismo tiempo, un reparto equitativo de oportunidades
de aprendizaje, ayudando asi a establecer metas ambiciosas para otros paises. Las pruebas de misa son aplicadas cada
tres afos, examinan el rendimiento de alumnos de 15 afos en dreas temiticas clave y estudian igualmente una amplia
gama de resultados educativos.
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A pesar del incremento en los presupuestos, jcuales son las causas de la baja
calidad educativa? Andere resume muy bien las causas de este problema:
«

“Politicas publicas que no atacan la raiz de los problemas, que no
constituyen instituciones ni establecen reglas del juego que promuevan
Ja cooperacion, la eficiencia, la igualdad y la competitividad, y que r.eba-
sen la presion de los intereses politicos de gobernante y grupos sociales
o politicos, cuando obstaculizan o limitan la posibilidad de un desarro-
llo verdadero de la poblacion.” (Ibid, pp. 194-195).

Analicemos dos casos de politicas ptblicas que se han implementado en

el drea de educacion en México.

Caso 1. Programa “Escuelas de Calidad”: muchos recursos,
resultados mediocres .

El programa “Escuelas de Calidad” inicié en el 2001 y su objetivo es ot(‘)r'
gar a las escuelas una cantidad determinada de dinero para mejorar la in-
fraestructura, capacitar a los docentes y, a la vez, contribuir a mejorar EI. lo-
gro educativo en los alumnos de las escuelas publicas de educacion bf\31.ca.
El programa se encontraba en el lugar 18 de los programas presupuestarios
en el sector educativo que mas recursos tienen destinados para el 2011.
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“Escuelas de Calidad” ha contado con numerosas evaluaciones. En el
2006 el Centro de Estudios Educativos! realizo un estudio derivado de los
resultados de la evaluacion cualitativa del programa en cuanto a la gestion
escolar. Sus conclusiones son contundentes:

*  Después de cinco afios de dar seguimiento puntual a una muestra
de mas de 800 escuelas de cuatro modalidades en todas las entida-
des de la republica, es obvio que el programa no va a ser exitoso si-
guiendo tendencias inerciales, ni dejandose llevar por el mercadeo
del propio programa, que como muchos suele caer en un triunfalis-
mo carente de sustento en evidencias.

*  Debe someterse a un serio proceso de rediserio de sus componentes
y de sus estrategias de gestion que le permitan mejorar los niveles
de aprendizaje de los estudiantes de educacion basica.

* Existen fallas importantes en el programa y éste dista mucho de ser
exitoso académicamente en la mayor parte de las escuelas.

* Los principios operativos del programa estin contrapuestos a la
logica operativa del sistema educativo que tiende a impulsar deci-
siones autoritarias e insensibles al estado real de las escuelas (Loera

Valera 2006, pp.7-18).

“Who Benefits from School-based Management in Mexico”, de Fernando
Reimers y Sergio Cardenas, presento los principales resultados del progra-
ma para el aiio 2007 con conclusiones poco satisfactorias:

* A corto plazo, el programa ha beneficiado desproporcionalmente a
escuelas urbanas y a estudiantes que no son pobres, a pesar de que
el propio programa enfatiza que es una medida para fomentar la
equidad educativa.

* No solo las escuelas rurales e indigenas tienen menos probabilida-
des de participar en el programa, las que lo hacen gastan la mayor

11 El Centro de Estudios Educativos es una institucion académica independiente fundada en 1963, enfocada a la
investigacion educativa, El centro ha realizado estudios como:
= “Estandares para la Educacion Bisica en México. Componente de Desempeiio Docente en el Aula”, financiado
por la Subsecretaria de Educacion Basica, coordinado por la Organizacion de Estados [beroamericanos.
* “Capacitacion a Asesores Técnico Pedagégicos de escuelas de educacion indigena para la puesta en prictica de un
modelo de mejora continua con base en estandares curriculares, de desempeiio docente y de gestion escolar”,
financiado por la Direccion General de Educacion Indigena de la Subsecretaria de Educacion Basica.

’ 68!

¢Por qué es importante disenar politicas publicas con método?

parte de los recursos en el mejoramiento de la infraestructura fisi-
ca de la escuela y una menor parte proporcional en el desarrollo
profesional de los profesores, generando diferencias entre escuelas
privadas y rurales.

* El hecho de que el personal de cada escuela sea quien diseiia y eje-
cuta los programas de mejora no permite que, de forma inmediata,
se incrementen los niveles de la calidad en la educacion, ya que
existen factores contextuales de cada escuela que influyen en los
resultados del programa.

El Premio Bienal del Instituto de Administracion Publica del Estado de
México 2010 se otorgd a un estudio sobre el Programa Escuelas de Cali-
dad en el Estado de México, donde el autor Bernardo Martinez Garcia
concluye: “El programa Escuelas de Calidad es un ejemplo irrefutable del
verticalismo autoritario propio de nuestro sistema educativo y de la im-
provisacién regida por relaciones de poder que se imponen a costa de las

necesidades reales de la poblacion.” (Martinez Garcia 2010, p. 164)

Caso 2. La Universidad Auténoma de la Ciudad de México
(UACM): muchos recursos, baja eficiencia terminal

Otro caso que genero controversia a finales del 2010 fue el de la Universi-
dad Auténoma de la Ciudad de México (UacM), ya que fue la propia recto-
ra de la institucion quien comunico los pobres resultados de la misma. La
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universidad ha sido fuertemente cuestionada porque el nimero de egresa-
dos y titulados es muy bajo en proporcion al nimero de alumnos inscritos
y al presupuesto que se ha ejercido.

La vacw fue creada en 2001 con el objetivo de dar cabida a las personas
que no contaran con los recursos econdémicos suficientes para cursar una
carrera en una universidad privada. Desde su fundacion, la universidad
ha recibido $ 5,171 millones de pesos (2001 al 2011)" de recursos para su
operacion.

Referente a la calidad educativa de la universidad, el 8 de abril del 2011
en conferencia de prensa, la maxima autoridad de la casa de estudios, la
rectora Esther Orozco considero que el resultado de la formacion de los
estudiantes es un fracaso. Senalo que el 52 % de los estudiantes que han in-
gresado a la vacM entre 2001 y 2009, tienen un coeficiente de desempeno
menor al 2.5 en una escala de cero a diez. Esta problematica ha sido objeto
de debate al interior de la universidad (Grupo Formula 2011).

;Y sobre la cantidad de titulados de la universidad? Nueve afios des-
pués de su creacion, la cantidad de titulados fue de 79 alumnos,” es
decir, se invertieron $ 5,171 millones de pesos y solo 79 personas se titu-
laron formalmente.

A esta problematica se suman las pugnas internas que han llevado al
cierre de cuatro planteles por parte de estudiantes inconformes, a raiz de la
renovacion del Consejo Universitario. Los estudiantes demandan la insta-
lacion de los consejeros estudiantiles electos a quienes les fue invalidado su
nombramiento por parte del Consejo Electoral de la institucion.'

12 Disponible en:
<htrp://www.acnedumx/mransparenciy/ Informaci%C 3% B 3Inp%C 3%BAblicadeoficio/tabid 2991/ Defaultaspx™ Inciso X
|Acceso 5 de enero de 2011].

13 Disponible en: <http://www.jornada.unam.mx/2010/04/08/index. phpZsection=capitalS&article=036n L cap>
|Acceso 15 de enero de 2011,

14 El Universal. Rechazan estudiantes de la uacm mesas de didlogo <htep://www.eluniversal.com.mx/notas/868156.

hetml; Convaca rectora de la uacm a mesas de didlogo http//www.eluniversal.com.mx/notas/868025.heml> [Acceso
15 de enero de 2011].
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La importancia de la evaluacion ex-ante para mejorar la
toma de decisiones gubernamentales

Como se ha mostrado a lo largo del capitulo, en México existe un impor-
rante reto para enfrentar los problemas en competitividad y educacion, y
estos retos también se presentan en las dreas de combate a la pobreza y segu-
ridad. En todos los caso se ha incrementado el presupuesto a través de pro-
gramas gubernamentales que no estan generando los resultados deseados.

-
El segundo argumento de este libro es que la clave para dis-

minuir los fracasos en los gobiernos estd en realizar evaluaciones
rigurosas antes de crear nuevos programas publicos, para evitar a
toda costa asignarle recursos a ocurrencias de politicos y servidores

ptblicos, a este tipo de evaluaciones se les denomina ex-ante.
A

Una evaluacion exante es un “examen o valoracion de una propuesta de
intervencion (programa o proyecto) que busca solucionar o mitigar proble-
mas o necesitlades que aquejan a una comunidad de personas antes de que
ésta se realice” (Ministerio de Planificacion y Cooperacion 2000, p.10)."
La principal necesidad de este tipo de evaluaciones aparece como una ac-
cion imprescindible en un Estado que debe racionalizar la asignacion de

recursos frente a las restricciones presupuestarias existentes.

La evaluacion exante de programas gubernamentales permite disenar
de manera optima un programa a fin de que obtenga los resultados de-
seados con el menor costo posible (Todd y Wolpin, 2006). Por lo tanto, si
deseamos disenar programas eficaces y si deseamos que el gasto publico sea

mas eficiente, es necesario llevar a cabo este tipo de evaluacion.

Reflexiones finales

Mis presupuesto no ha significado mejores resultados para los tres ordenes
de gobierno en México. En temas prioritarios para el pais, se gasta cada vez
mas sin obtener los resultados deseados. De 2000 a 2010, se incremento
146% el presupuesto de las dependencias del gobierno federal relacionadas

e D
15 Metodologia de Evaluacion Ex-Ante de Programas Sociales, Serie: Material de Apoyo a la Planificacion Social,
Documento de Trabajo No. 4. Ministerio de Planificacion y Cooperacion. Departamento de Evaluacion, Chile,
agosta del 2000,
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con la competitividad, pero en este rubro México descendio 24 posiciones
en el mundo en ese periodo. En educacion se ha incrementado el presu-
puesto federal 2,302 % de 1990 a 2010, pero seguimos siendo el tltimo
lugar en el examen PisA, entre los paises miembros de la ocpE.

Para revertir estos malos resultados es necesario contar con politicas
publicas disefiadas con método, que realmente ataquen las causas de los
problemas publicos y que no sean un disfraz para cubrir intereses de ciertos
grupos de poder.

Una evaluacion ex-ante es una herramienta valiosa para propiciar que el
problema publico a atender sea resuelto. Las politicas publicas disefiadas
con método son la mejor forma de hacer frente a los problemas publicos.




Capitulo 2

¢Qué son las politicas
publicas?

Antecedentes, teoria y practica
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Cuando se pregunta uno: jpor qué algunas
naciones son ricas mientras otras son pobres!
La idea clave es que las naciones producen
dentro de sus fronteras no aquello que la
dotacion de recursos permiten [sic], sino
aquello que las instituciones y las politicas
publicas permiten.”

Mancur Olson

¢Que son las politicas
publicas?

Antecedentes, teoria y practica

l l no de los términos més utilizados por politi-
cos y servidores publicos para referirse a las
acciones de gobierno es el de politicas publicas.

«  Pero jtodo lo que hace el gobierno son poli-

ticas publicas?; jqué son las politicas publicas?;
jcudl es el origen de esta corriente de pensamien-
tol; ;por qué se ha difundido con tal rapidez? y
;qué hacen los especialistas de politica publica?
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¢Cual es el origen de las politicas publicas?

Muchas ramas de las ciencias sociales relacionadas con el quehacer guber-
namental tienen varios siglos de haberse gestado. La ciencia politica, cuyo
objeto de estudio es el acceso y el mantenimiento en el poder, tiene sus
origenes en el pensamiento griego.

Por su parte, el estudio de la administracion puiblica tiene sus origenes,
a principios del siglo x1x, en Francia (Sanchez 2001, p. 58). Para Omar
Guerrero (1995, p. 214), el objeto de estudio de esta disciplina es el Poder
Ejecutivo, ya que considera que es el responsable de hacer tangible la ac-
cion del Estado en la sociedad civil, a través de la actuacion del gobierno.

Entonces: jlas politicas publicas son materia de la ciencia politica o de la
administracion publical, jcual es su objeto de estudio? y jeudando surgieron?

Mientras la ciencia politica se ha enfocado en las relaciones de poder y
la administracion publica en la accion gubernamental, las politicas publicas
nacieron para estudiar la toma de decisiones en el ambito de lo publico.

En palabras de Luis F. Aguilar Villanueva, las politicas publicas son la
primera disciplina que se planteo la capacidad directiva de los gobiernos y
su objetivo es incrementar su capacidad de decision.'

Wayne Parsons, en su libro Public Policy: An Introduction to the Theory
and Practice of Policy Analysis, muestra la evolucion de las politicas publicas
como disciplina. Presenta a cuatro autores clave en la construccion del en-
foque de esta disciplina, entre los que destacan: Harold Lasswell, conside-
rado el padre de las politicas puablicas, seguido por Herbert Simon, Charles
E. Lindblom y Yehezkel Dror.

1 Aguilar Villanueva, L. (2011), “Disefio e lmplementacion de Politicas Pablicas”. Taller. Universidad [beroamerica-
na, Campus Puebla, 26 y 27 de agosto de 2011, en Puebla, Puebla.
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Harold Lasswell (1902-1978)

En 1951 se le atribuye a Lasswell el inicio del es-
tudio de las politicas ptiblicas, con la publicacion
de The Policy Sciences: Recent Developments in Scope
and Method, un documento clasico. Este socilo-
go norteamericano se formo en la Universidad
de Chicago,” en donde se entrend en el rigor me-
todolégico tradicional de la escuela con el pensa-
miento critico y multidisciplinario.

Lasswell propuso que el gobierno requeria de mayor conocimiento y de
mayores herramientas técnicas para mejorar la toma de decisiones. Consi-
deraba que las ciencias sociales se encontraban fragmentadas y que la po-
litica demandaba de mayor integracion para enfrentar con eficacia proble-
mas publicos mas complejos (Laswell, citado en Aguilar Villanueva 1992).

Como menciona Aguilar Villanueva (1992), la propuesta de Lasswell
buscaba articular ciencias interdisciplinarias con las decisiones de gobier-
no. Proponia la creacion de Policy Sciences, a las que en este libro nos re-
feriremos como politicas publicas. En la vision de Lasswell, las politicas
puablicas deberian responder tres preguntas:

1) ;Como tomar decisiones de gobierno mas inteligentes?

2) ;Coémo generar y mejorar la informacion para los funcionarios a
cargo del disefio de politicas publicas?

3) ;Como incorporar en el gobierno mayores niveles, dosis de ciencia
y racionalidad?

—
2 Como relata Parsons, su entrada en la Escuela de Chicago motivo el establecimiento y su participacion en uno de
los primeros think tank, Ia American Policy Commission,
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Herbert Simon (1916-2001)

Cientifico estadounidense que ha hecho apor-
taciones en diferentes areas del conocimiento
como la economia, la psicologia, la epistemo-
logia, la inteligencia artificial y las matema-
ticas, entre otras. Estudié ciencia politica en
la Universidad de Chicago y obtuvo el grado
de doctor en la misma universidad. En 1978
recibi¢ el Premio Nobel de Economia por su
investigacion en el proceso de toma de deci-
siones dentro de las organizaciones econdmicas.

La aportacion de Herbert Simon (Parsons 2007) a la evolucion del en-
foque de las politicas publicas ha sido, sin duda, mas trascendental que
la de cualquier otro teérico. Sus aportaciones se orientaron a la forma en
como se toman las decisiones, disefiando el modelo racional de adopcion
de decisiones. Este modelo condicionaba la toma de decisiones a una serie
de etapas racionales que determinan las acciones de la politica publica,
que son:

Establecimiento de alternativas y priorizacion de objetivos.
Identificacion y generacion de todas las opciones.

Calculo y valoracion de las consecuencias de dichas opciones.
Comparacion de las opciones.
Eleccion de la opcién o conjunto de opciones que maximicen los

e ol el ol

objetivos priorizados.

De cualquier forma, el propio Simon reconoci¢ que la aplicacion pura
y exacta de éste y cualquier modelo racional en la toma de decisiones de
politica publica es poco factible, ya que existen aspectos fuera del modelo
racional que influyen en el tomador de decisiones, como lo pueden ser
los instintos, la valoracion subjetiva, los habitos, la rutina, el entorno or-
ganizacional, etcétera. Por lo que concluyé que la racionalidad limitada no
contempla la aplicacion precisa del modelo racional puro (Ibid).
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Charles E. Lindblom (1917- )

Reconocido cientifico norteamericano. Se for-
mo con el rigor de la Universidad de Chicago
donde obtuvo su doctorado en Economia. Fue
presidente de la Asociacion Americana de Cien-
cia Politica y de la Asociacion de Estudios Com-
parativos de Economia. Actualmente es profesor
de ciencia politica y economia en la Universidad

de Yale.

Lindblom rechazaba la idea de que la formulacion de las politicas publi-
cas tendria que obedecer a una serie de etapas y propuso un modelo que
tomaba en cuenta el poder y la interaccion entre fases y etapas (Parsons
2007). Aportd una alternativa al enfoque racional de Simon que deno-
mino “incrementalismo”, también conocido como “la ciencia de salir del

paso” (The Science of Muddling Through).

Este enfgqile cuestiona el uso excesivo de la racionalidad en el proceso
de formulacion de politicas publicas y sefiala la necesidad de integrar la dis-
cusion politica en una aproximacion en etapas sucesivas a la identificacion
del problema publico.

Parte de la idea de que no se puede alcanzar un objetivo optimo pero
si es posible lograr un objetivo satisfactorio a partir de la seleccion de es-
trategias adecuadas. Lindblom sefiala que los procesos estdn orientados a
reconstruir, centrindose en lo urgente y dejando de lado el objetivo final,
es decir, se ocupan de las ramas mas no de la raiz.

Establece que los decisores tienen poco control de su entorno por lo
que tienen que realizar analisis marginales a partir de alternativas minimas
y de esta forma el decisor selecciona la politica que ofrece un incremento
de valor marginal respecto a las politicas previas o a las politicas alternati-
vas. Asi se ocupa de tomar aquellas decisiones que permitan el funciona-
miento de la politica seleccionada.
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Yehezkel Dror (1928~ )

Doctor en Ciencias Juridicas por la Universidad
de Harvard. Tiene vasta experiencia en el sector
publico israeli, donde ocupo el cargo de Senior Policy
Planning y Analysis Advisor del Ministerio de Defensa
de Israel. Actualmente es profesor de ciencia
politica de la Universidad Hebrea de Jerusalén.

Este autor representa un punto medio entre
las dos corrientes mencionadas, ya que critica la
postura del incrementalismo de Lindblom, aunque reconoce que la formu-
lacion de politicas publicas es demasiado compleja como para ajustarse al
modelo racional.

Dror se mostré maés sensible a las limitaciones del analisis de politicas
publicas para paises en vias de desarrollo, esto debido a su experiencia en
el gobierno israeli. Propone un modelo que combina elementos centrales
del modelo racional con factores fuera del modelo de la racionalidad pura

(Parsons 2007).

Luis F. Aguilar Villanueva sintetiza las aportaciones de estos autores al
sefialar que han sido dos los momentos determinantes para el desarrollo
del enfoque teorico de las politicas publicas:

“El primer momento, el del fundador Harold D, Lasswell, en los afios

cincuenta, entendia el movimiento de la Ciencia de las Politicas [Po-

liticas Publicas] como la actividad tedrica de producir conocimiento
relevante y util para la toma de decisiones del gobierno, en un contexto
social en que los problemas (publicos), objeto de la decisién guberna-
mental, se caracterizaban por ser mis complejos y de escala, aparecian
en el marco de sociedades nacionales cada vez mas pluralistas, infor-
madas y criticas, y tenian lugar en un contexto internacional de guerra

fria con su vision dual y enfrentada entre democracia y socialismo”.
(Aguilar Villanueva 1990, p. 244)

JQué son las Politicas Publicas?

En este primer momento el objetivo era producir conocimiento con el fin
de mejorar la toma de decisiones gubernamentales que exigian no sélo
legalidad sino racionalidad, eficacia y eficiencia.

“En un segundo momento, en los afos setenta y ochenta, el movimien-
to tedrico de las politicas publicas se configuré a partir de las criticas
al Estado social interventor. Las politicas de gobierno, basadas en una
fuerte recaudacion fiscal y amplia regulacion de las relaciones sociales
habian mostrado ser una empresa fracasada de gestion ptblica” (Agui-
lar Villanueva 1983, p.245).

En este segundo momento, la teoria de las politicas ptblicas se orientd a
contrarrestar los grandes problemas sociales y econdmicos generados por
el intervencionismo y el proteccionismo estatal, con el fin de acabar con
los déficits fiscales y politicos en los que habia caido el Estado Asistencial.

El desarrollo tedrico de las politicas publicas ha generado un
ntmero por demas considerable de conceptos o definiciones, to-
das con un elemento que las unifica: la idea de una actuacion del
gobierno para solucionar problemas publicos® especificos.

3 Luis F. Aguilar Villanueva (1996) explica que el problema publico es, por definicion, lo que puede tener razona-
blemente una solucion publica.
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¢Qué son las politicas publicas? .

Ahora analicemos algunas de las conceptualizaciones que diversos autores
han hecho acerca de la nocion de politicas publicas:

Segiin Harold Lasswell: Conjunto de disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracion y eje-
cucion de las politicas, y se encargan de
localizar datos y elaborar interpretaciones
relevantes para los problemas de politicas
de un periodo determinado. (1951, citado

en Aguilar Villanueva 2000, p. 102)

La definicion de Lasswell presenta un esquema operativo sobre el disefio
y la implementacion de las politicas publicas, en el que se hace énfasis en
la calidad de la informacion que servira de referente para el andlisis de un
problema puablico.

De acuerdo con Yehezkel Dror: El objeto de la Ciencia de Politicas [Poli-
ticas Publicas| es contribuir a la mejora
de las decisiones priblicas a corto y largo
plazo. Su primer objetivo, que es aportar
su contribucién a los procesos reales de
decision, marcard todas sus actividades,
pero no impedird que la investigacion y la
teoria pura sean un componente de éstas.

(1989, p. 7-8)

(Qué son las Politicas Piiblicas?

_—

Luis F. Aguilar Villanueva senala: Las caracteristicas fundamentales de la
politica publica son: su orientacion hacia
objetivos de interés o beneficio piblico y su
idoneidad para realizarlos; la participacion
ciudadana con el gobierno en la definicidn
de los objetivos, instrumentos y acciones de
la politica; la decision de la politica por el go-
bierno legitimo y con respeto a la legalidad;
la implementacion y evaluacion de la politi-
ca. Pero lo distintivo de la politica prblica es
el hecho de integrar un conjunto de acciones

estructuradas, estables, sistemdticas.*

Para Dror, el principal objetivo de las politicas ptiblicas es fortalecer la
toma de decisiones gubernamentales, por ello, es necesario considerar as-
pectos técnicos, econémicos, administrativos y sociales para que la deci-
sion cuente con el aval y la legitimidad necesarios por parte de aquellos
actores estratégicos que tienen un interés legitimo sobre la decision.

:fpl
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Luis F. Aguilar Villanueva, principal estudioso de las politicas publicas en
América Latina, considerado como el experto que introdujo el estudio del
drea a México, reflexiona sobre la capacidad institucional y operativa real que
tienen las instituciones publicas para dirigir y gobernar a la sociedad. Esto
significa que las politicas publicas son un instrumento para mejorar la accion
gubernamental a favor de la sociedad, a través de la generacion de altos ni-
veles de eficacia, eficiencia administrativa y de legitimidad gubernamental.

José Mejia Lira nos dice que: Una politica publica en México es una
correlacion entre elementos técnicos, inter-
vencion de analistas expertos que condicio-
nan la orientacién y la instrumentacion al

proyecto politico del gobierno en twrno y el

manejo politico que se produce.”’

Mejia Lira define a las politicas ptiblicas como un curso de acciéon delibera-
damente disenado y calculado por un conjunto de decisores y operadores
que eligen los medios para alcanzar objetivos determinados.

4 Aguilar Villanueva, L, F., 2010. Politica Piblica. Ciudad de México: Editorial Siglo xx1.

5 Definicién presentada por el autor en conferencia en el Instituto de Administracion Publica del Estado de Tabasco,
en Villahermosa, ¢l 30 de noviembre de 2004.
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Después de haber analizado las diversas concepciones planteadas por los
estudiosos mas representativos de las politicas publicas, a continuacion
presento la definicién propuesta en esta obra:

Las politicas publicas son acciones de gobierno con objetivos
de interés publico que surgen de decisiones sustentadas en un
proceso de diagnostico y analisis de factibilidad, para la atencion
efectiva de problemas publicos especificos, en donde participa la
ciudadania en la definicion de problemas y soluciones.

Analicemos la definicion de esta obra:

1. Las politicas publicas son acciones de gobierno con objetivos de interés
puiblico, que surgen de decisiones sustentadas en un proceso de diagnos-
tico y analisis de factibilidad:

En esta definicion propongo que las acciones de politica pablica ten-
gan dos caracteristicas fundamentales: 1) buscar objetivos de interés
o beneficio publico; y 2) ser resultado de un proceso de investigacion
que implica el uso de un método para asegurar que la decision tomada
es la mejor alternativa posible para resolver un determinado problema
publico.

En mi opinion, una accion de gobierno que no busca el interés publico
0 que no estd sustentada en un proceso de diagnastico y anilisis, no es una
politica publica, es simplemente un acto de autoridad.

2. Para la atencion efectiva de problemas publicos especificos:
En la segunda parte de la definicion propongo que las politicas publicas
sean tiros de precision dirigidos a resolver las principales causas de la pro-

blematica que se pretende solucionar, donde se haga el mejor uso posible
de los recursos priblicos.
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3. En donde participa la ciudadania en la definicion de problemas y

soluciones:

En la tercera y tltima parte de la definicion propongo que se incluyan las
opiniones de la ciudadania, especialmente las de los afectados por el pro-
blema publico en el disefio de politica ptiblica, ya que le otorga legitimidad
a este proceso y permite que la sociedad esté incluida y sea coparticipe en
la solucion de los problemas puiblicos.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que las politicas publicas
son acciones que permiten un mejor desempeno gubernamental, tanto
al interior como al exterior del aparato publico, a partir de cuatro supues-
tos: el interés ptiblico, la racionalidad, la efectividad y la inclusion. Tales
supuestos se logran a través del uso racional de los recursos publicos, la
focalizacion de la gestion gubernamental a problemas publicos acotados y
la incorporacion de la participacion ciudadana.

¢Todo lo que hace el gobierno son politicas publicas?
La respuesta es no, las acciones de gobierno se pueden clasificar en al me-
nos tres tipos:

Politicas de Estado: son acciones plasmadas en la Constitucion con
preceptos claros que trascienden periodos de gestion de gobierno. Son im-
plementadas tinicamente por el ejecutivo federal y son de alcance general,
su aplicacion es nacional y atienden materias de tipo estratégico. Dos ejem-
plos de politicas de Estado son la politica monetaria y la politica exterior
(Vargas Cuanalo 2004, p. 36).

Politicas de Gobierno: son acciones cotidianas y permanentes que se
instrumentan por ramos y competencias administrativas por parte de las
dependencias y entidades publicas. Presentan caracteristicas tales como:
1) estar en los planes nacionales, estatales y municipales de desarrollo; 2)
tener un sello distintivo de la administracion en turno; y 3) en la practica
administrativa, en algunos casos suelen identificarse como acciones discre-
cionales en las que no hay un respaldo técnico de la decision y que no son
parte de una estrategia especifica de gobierno como actos protocolarios,
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gastos de representacion, construccion de obras con objetivos electorales y
programas temporales que se utilizan para promover candidatos, por men-
cionar algunos.

Politicas Publicas: Las politicas ptblicas son acciones de gobierno con
objetivos de interés publico que surgen de decisiones sustentadas en un
proceso de diagnostico y analisis de factibilidad, para la atencion efectiva
de problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la
definicion de problemas y soluciones. Un ejemplo es el Programa Seguro
Popular, que es un seguro publico que cubre 1,400 padecimientos y que
atiende el problema focalizado de falta de acceso a los servicios publicos de
salud de mexicanos que no sean derechohabientes de alguna institucion
de seguridad social o no cuenten con algiin otro mecanismo de prevision
social de salud.

@ Tabla 2. Diferencias entre politicas de estado, de gobierno y politicas publicas

Politicas de Estado Politicas de Gobierno Politicas Piblicas

Acciones de gobierno para
alcanzar macro objetivos de
interés nacional.

Acciones de gobierno encaminadas a
atender los males publicos que afectan
a la sociedad en su conjunto,

Acciones de gobierno orientadas
a la atencion eficaz, eficiente y
legitima de problemas piblicos
especificos.

Intervienen en su diseio y en
aplicacion de las funciones
legislativa y ejecutiva del
Gobierno Federal.

Intervienen para su disefio y aplicacion
las fundaciones ejecutivas de las tres
ordenes de gobierno.

Intervienen en su disefio o
implementacion el gobierno, la
sociedad o en conjunto.

Por ejemplo: politica exterior,
politica fiscal, politica
econdmica, politica monetaria,
seguridad nacional.

Por ejemplo: Programas de gobierno en
materia de educacion, seguridad,
vivienda, salud, alimentacion o con una
vision especifica de una administracién.

Por ejemplo: Seguro Popular o
Programa Oportunidades.

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion proporcionada por Victor Rosales en conferencia en Tuxtla
Gutiérrez, Chiapas el 20 de diciembre de 2011,

¢Cual es el ciclo de vida de las politicas pablicas?

Existen diversos enfoques respecto al ciclo de vida de las politicas publicas,

pero los especialistas coincidimos en que se pueden distinguir al menos

cuatro momentos analiticos: la gestacion, el disefio o formulacion, la im-

plementacion o ejecucion y la evaluacion de impacto.
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a |. Ciclo de vida de las Paliticas Publicas

Evaluacion de

Gestacion Diseno -
impacto

Implementacion

¥ Surgimiento e } Decisién.
identificacion de

problemas pblicos.

P Evaluacion de los
efectos de la politica

P Legislacion. publica.

F Presupuestacion.

b Inclusién en la

agenda de gobierno. . r .
b Ejecucion en agencias

gubernamentales.

Posibilidad de
evaluacion en
las etapas 2,3 y 4

Evaluacion Evaluacion Evaluacion
ex-ante concomitante ex-post

FUENTE: Elaboracién propia.

La etapa de gestacion
Alejandro Medina Giopp y José Mejia Lira explican que “la gestacion es el

proceso donde el gobierno reconoce la existencia de un problema, el cual
pasard a formar parte de los asuntos gubernamentales al ser incorporado

en la agenda” (1993, p. 15).

En la etapa de gestacion, el gobierno detecta la existencia de una de-
manda social que puede convertitse en un asunto de interés publico v,
al mismo tiempo, asume su obligacion de intervenir en él. Los gobiernos
atienden los problemas puablicos con base en la formacion de una agenda,
la cual demuestra que existen problemas que despiertan, mas que otros, la
atencion gubernamental. Al respecto, es importante distinguir la existencia
de tres tipos de agenda:

La agenda publica se define como el “conjunto de temas que la ciuda-
dania y los distintos grupos de la sociedad buscan posicionar para ser con-
siderados como susceptibles de atencion por parte de sus representantes”
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(Kingdon 1995).° La agenda politica es el conjunto de temas que alcanzan
prioridad en el debate politico y la accién de aquellos actores politicos
que por su posicion, tienen la capacidad de impulsarlos. La agenda de go-
bierno es el conjunto de prioridades que un gobierno constituido plantea

a manera de proyecto y que busca materializar a lo largo de su mandato
(Casar y Maldonado 2010, citado en Merino y Cejudo, 2010).

En la sociedad existen muchos problemas, pero la posibilidad de que
alguno sea atendido por el gobierno requiere que transite, en una primera
instancia, por la agenda publica, donde la sociedad le da el caricter de pu-
blico” y, por lo tanto, considera que es el gobierno quien lo debe resolver.
Posteriormente, debera transitar por la agenda politica, en la cual los acto-
res politicos, por sus recursos y capacidades, lo incluirdn en sus temas de
debate y trataran de impulsarlo.

Por tltimo, debe encontrar cabida en la agenda de gobierno, la cual
establece y planea la accion gubernamental para resolverlo. Por lo tanto,
se puede concluir que no todos los que se consideran problemas pueden
entrar a la agenda de gobierno para ser resueltos.

La etapa de diseiio o formulacidn

En la fase de disefo de la politica publica, los servidores publicos o consul-
tores independientes analizan con detalle el problema publico que les ha
sido planteado y buscan soluciones creativas y viables para resolverlo. Su
tarea mds importante es brindar una recomendacion de politica publica
inteligente, presupuestal y econémicamente viable, legalmente permisible
y administrativa y politicamente posible, a uno o varios decisores que os-
tentan el poder publico para que ésta se pueda llevar a cabo.

Para Thomas R. Dye (2002), la identificacion del problema publico es
la fase més importante de este proceso, ya que de ello dependeran los si-
guientes pasos a realizar. En esta fase un especialista en politicas ptablicas
debe responder al menos las siguientes preguntas clave:

6 Para analizar mas a fondo ¢l tema de la agenda, asi como algunos ejemplos reales, se puede revisar el texto de John
Kingdon, Agendas, altermatives, and public policies,

7 En el capitulo 4 se definira y explicard qué es un problema publico y como se puede diferenciar de un problema

privado. '
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» ;Qué solucion genera mayores beneficios a la sociedad?
e ;Cuil es el mejor resultado que se puede lograr!

En un capitulo posterior propongo una metodologia de cinco etapas para
disenar una politica publica viable:

Analisis del problema.

Anilisis de soluciones.

Analisis de factibilidad.
Recomendacion de politica publica.

Ll B e e

Plan de accion de politica pablica.

La etapa de implementacion o ejecucion

El concepto “implementacion” deriva del término en inglés implementation,
que en espanol se traduce como ejecutar, llevar a cabo, llevar a efecto o
realizar. Ejecutar es aplicar un programa de accion a un problema, a una si-
tuacion o a un comportamiento, implica modificaciones y perturbaciones
en relacion.con el estado natural de la gente y de las cosas.

La implementacion son “aquellas acciones efectuadas por individuos (o
grupos) publicos y privados, con miras a la realizacion de objetivos previa-
mente decididos. A estas acciones pertenecen tanto los esfuerzos momenti-
neos por traducir las decisiones en propuestas operativas como los esfuerzos
prolongados para realizar los cambios grandes y pequenos, ordenados por
las decisiones politicas” (Van Meter y Van Horn citado en Aguilar Villanue-
va 2000, pp. 99-100).

Es decir, la implementacion es la accion encargada de ejecutar la poli-
tica publica decidida, es el momento en el que lo decidido se aplica en la
realidad, en el ambito pablico con todas sus ventajas y desventajas; en ella
concurren los recursos, la tecnologia, la organizacion, la informacion y las
capacidades.

En la fase de implementacion de la politica puiblica inicia la puesta en
marcha del plan de accion delineado en la etapa del diseno de politica
publica. Aqui se realiza el proceso de presupuestacion, la creacion legal del
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programa, el entrenamiento del equipo que lo llevara a cabo y la comuni-
cacion dentro de la agencia implementadora, asi como con la ciudadania.
Esta fase es crucial, ya que el contenido y los posibles efectos de la politica
publica pueden ser modificados por la forma en que ésta se pone en prac-

tica (Hill y Hupe 2002).

En esta fase, un especialista de politica publica debe responder al me-
nos las siguientes preguntas clave:

1) ;Cuil es la mejor forma de ejecutar una politica ptiblica?
2) ;Coémo planear y administrar los recursos para ejecutarla?
3) ;Coémo comunicar a la poblacion la nueva politica ptiblica?

Existen tres formas de instrumentar una politica publica: la primera se
llama directa, que es la que se lleva a cabo a través del aparato burocritico
con sus recursos y su personal; la segunda es la indirecta y se lleva a cabo a
través de una organizacion no gubernamental o una empresa privada y la
tercera es cuando hay una intervencién publico-privada.

La etapa de evaluacion de impacto

Si consideramos al ciclo de politicas publicas como una consecucion
continua de determinadas acciones, la ultima fase corresponderia a la
evaluacion de impacto, es decir, valorar los efectos para determinar como
ha cambiado una determinada situacion una vez que ha culminado la
accion del gobierno. Sin embargo, es muy importante mencionar que el
proceso de evaluacion de politicas publicas se puede llevar a cabo duran-
te el disefio, la implementaciéon y su maduracion.

La evaluacion que se realiza en la etapa de disefio se denomina ex-ante,
este tipo de evaluacion serd abordado en secciones posteriores de este libro.
La evaluacion en la etapa de implementacion se denomina evaluacién conco-
mitante y la evaluacion de impacto se denomina ex-post.

La evaluacion ex-ante tiene como objetivo realizar un analisis previo a
la decision para garantizar mayores niveles de efectividad. La evaluacion
concomitante permite realizar los ajustes necesarios a la politica publica

'92!

JQué son las Politicas Pablicas?

que se esta ejecutando para lograr los objetivos previamente establecidos.
Y la evaluacion ex—post permite conocer los efectos de la politica piiblica en
la poblacion objetivo.

En la fase de evaluacion de impacto, un especialista en politica ptiblica
debe responder al menos dos preguntas:

1) ;La politica publica generd los efectos deseados?
2) (Cuiles son las areas de oportunidad para mejorar el diseno de la
politica publica?

¢Qué hacen los especialistas en politica publica?

Una vez descritas las cuatro fases del ciclo de vida de las politicas publicas,
la pregunta obligada es: jqué hacen los especialistas en politica ptiblica
cuando existen tantas tareas y tan diversas! Una respuesta muy socorrida
es “andlisis de politica publica”.

Weimer y Vinning definen el anilisis de politica publica, en su libro
Policy Analysis, Concepts and Practice (1999), como el consejo orientado
al cliente, relevante para la toma de decisiones publicas. Esta definicion
muestra claramente el enfoque practico de la disciplina, que es una res-
puesta a la necesidad de los gobiernos de enfrentar problemas publicos
cada vez mas complejos.

En las ciencias sociales existen cinco ramas distintas, cuyo objeto de estu-
dio es el analisis de los problemas ptblicos (Weimer y Vining 1999, p. 30):

1) La investigacion social académica.
2) La investigacion de politica publica.
3) La planeacion clasica.

4) La “vieja” administracion publica.
5) El periodismo.

A continuacién presento un excelente analisis de similitudes y diferen-
cias entre David L. Weimar y Adan R Vining:
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Objetivo

Cliente

@ Tabla 3. El andlisis de politica publica en perspectiva

Estilo

Limitaciones

Debilidad

principal comun de tiempo general
Investigacion Construir “Verdad" tal Métodos Rara vez A menudo
académica de teorias para | como se define rigurosos para | limitaciones irrelevante para
ciencias sociales | entender a por las construir y externas de las necesidades
la sociedad. | disciplinas y probar teorias, | tiempo. de informacion
otros por lo regular de los tomadores
académicos. retrospectiva de decisiones.
Investigacion Predecir Actores en el |Aplicacion de A veces presion Diﬁcuifad para
de politica impactos de | campo politico. funa metodologia| €n el plazo _d.e l:rnduc'ir hallazgos
piblica los cambios | Disciplinas {formal para e"_t!'ega. quiza en acciones de
en variables, | relacionadas. preguntas mitigado por la gobierno.
que pueden relevantes de recurrencia del
ser alteradas pgl;’t{qa, asunto.
por las prediccion de
politicas consecuencias,
pliblicas.

Planeacion Definir y “Interés Reglas Poca presion Pensamiento

clasica alcanzar un | publico” tal establecidas y | temporal optimista en
future como se define | nermas inmediata por planes mientras
deseable de | profesional- profesionales; | los tratos a los procesos
la sociedad. | mente. metas y largo plazo. politicos son

objetivos ignorados.
especificados.

La “vieja" Desempeno . | “Interés De gestion y La presion del Exclusion de

administracion | eficiente de | publico” tal juridicas. tiempo atadoa | alternativas

publica programas como se la toma de externas al
establecidos | contempla en decisiones programa.
por el programa de rutinarias como
procesos mandato. los ciclos
politicos. presupuestarios,

Periodisme Dirigir la Piiblico general. | Descriptivo. Fuerte presion Falta de
atencién en el tiempo profundidad y
publica en limite de balance
problemas entrega —strike analiticos.
sociales. while the issue is

topical.

Anilisis de Comparacion |Persona Sintesis de la Fuerte presion Miopia

politica sistemdtica y Jespecifica o investigacion y | en el tiempo resultante de |a

pitblica evaluacion de |institucion como | de la tearia limite de entregad orientacion del
alternativas  |tomador(a) de existente para | La terminacion cliente y la
disponibles decisiones. predecir del andlisis presién en el
pal'ﬂ los consecuencias I]L‘I'll]ﬂlll\l’l“(! ”Ef"\[)o
actores de politicas estd sujeta a una
publicos para alternativas. decision
resolver especifica
problemas
sociales

FUENTE: Elaboracion propia basado en Weimer y Vining (1999, p.30).
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Por su parte, Mauricio Merino y Guillermo Cejudo en la introduccion de
su libro Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica piiblica, comen-
tan que el analisis de politicas ptblicas esta invariablemente ligado a la
solucion de un problema publico.

“Todos los anilisis de politica publica comparten la misma idea
central de que su objeto de estudio estriba en la definicion y en
la busqueda de soluciones a los problemas publicos. El analisis de
politicas publicas tiene sentido si, y solo si, el resultado de sus in-
vestigaciones apunta hacia la solucion de los problemas ptiblicos.
Entonces el objetivo principal del analisis de politicas publi-
cas es definir y resolver problemas publicos, pero existen muchas
formas para hacerlo, utilizando diferentes métodos o ciencias del
conocimiento, por lo tanto “el andlisis de politica pablica no solo
asume que ninguna disciplina tiene todas las respuestas, sino que
de hecho, las mejores soluciones son aquellas capaces de reunir, en
una sola decision o una secuencia articulada de procesos, diversas
aproximaciones teoricas.” (Merino y Cejudo 2010, p. 11).

Para terminar este capitulo quisiera profundizar en el trabajo de los
especialistas en politica publica, las principales dreas donde se desempefian
y cudles son sus tareas cotidianas.

Un especialista en politica publica es un profesional con al me-
nos un posgrado en politica publica y mas de 5 afos realizando
analisis de politica pablica.

Los posgrados en politica puiblica iniciaron en los Estados Unidos en
los afios setenta y en México diez afios después, por lo que se les considera
como programas relativamente nuevos. En la actualidad, existen en el pais
mis de treinta instituciones de educacion superior que ofrecen posgrados
en politica publica.

Los programas de posgrado en la materia comparten cuatro areas de
formacion:
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1) Anilisis cuantitativo para que sus egresados manejen la estadisti-
ca aplicada y la econometria, y de esa forma puedan cuantificar
problemas publicos, hacer andlisis de correlacion para identificar
causas y tener los fundamentos matematicos para la evaluacion de
impacto de politica publica.

2) Analisis politico para que sus egresados conozcan el comportamien-
to de los actores en las distintas fases de la politica pablica y puedan
entender la importancia del consenso, la legitimidad y la goberna-

bilidad.

3) Andlisis microeconomico para que sus egresados puedan dominar
las herramientas de la economia en la toma de decisiones con recur-
sos limitados, la incertidumbre, las fallas de mercado y de gobierno.

4) Analisis organizacional para que sus egresados puedan entender los
distintos retos institucionales para implementar una politica publi-
ca y puedan dominar las herramientas para resolverlos.

En cuanto al campo de trabajo en México, existen al menos tres dreas prin-
cipales en las que se desempenan los especialistas en politica ptblica en
México:

1) La administracion publica.
2) Las empresas de consultoria y las organizaciones de la sociedad civil.
3) Las universidades.

En la administracién publica, los especialistas en politica ptblica se des-
empenan en cargos gerenciales en las areas de planeacion, evaluacion y
en las areas staff de titulares de agencias gubernamentales o titulares del
ejecutivo de los tres 6rdenes de gobierno (Kelly, 2003)%. Su formacion mul-
tidisciplinaria esta enfocada a resolver problemas y les permite desarrollar
las siguientes tareas:

8 Como seiala Janer Kelly, si bien, el especialista de politicas pablicas en la administracion pablica desempeia
funciones muy especificas, es muy importante que tenga un enfoque integral en el que se llevan a cabo los programas

publicos.
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Andlisis de politica publica
s Produccion de argumentos de politica ptiblica para defender programas.
o Analisis de factibilidad presupuestal, socioeconomica, legal, politi-
ca, ambiental y administrativa de programas.
o Anilisis de prensa para defender técnicamente una posicion.

Evaluacion y seguimiento a programas
s Elaboracién de documentos para informar los resultados de una
evaluacion externa de un programa.
» Elaboracion de documentos para informar sobre “cuellos de bote-
lla” en la implementacion de programas.

Redaccion de discursos y presentaciones ejecutivas
» Diseno de presentaciones ejecutivas sobre el estado de los programas.
e Elaboracion de discursos de alto impacto.

Presupuestos
. Integracion de programas operativos anuales.

En empresas de consultoria privada y en las organizaciones de la sociedad
civil dedicadas a la investigacion de areas especificas de la politica publi-
ca —competitividad, educacion, seguridad, corrupcion, desarrollo urbano,
entre otras— que han crecido de manera significativa a partir de mediados
de los anos noventa, debido a que muchos gobiernos requieren de infor-
macion técnica precisa para generar iniciativas o evaluar sus programas
publicos para asegurar su objetividad e imparcialidad en los resultados.

En este caso, los especialistas en politica ptblica pueden realizar las

siguientes tareas:’

9 Janet Kelly (2003) identifica los tipos de andlisis que pudiera desarrollar un analista de politicas publicas: clarifica-
cién del problema, identificacion de objetivos, analisis de entorno, determinacion de criterios de accion, estudio de
opciones, formulacion y disefio, implementacion, evaluacion.

‘.97 ‘



\|

Diseiio de Politicas Puablicas

Evaluacion de politicas publicas

» Evaluaciones ex-ante, concomitante o ex—post.
e Andlisis costo beneficio/costo eficiencia.

¢  Metaevaluaciones.

Esta es el drea de especialidad de la empresa de consultoria que dirijo,
EVALUARE (www.evaluare.mx).

Construccion de indicadores e indices para comparar el desempetio de gobiernos
*  Competitividad.
*  Corrupcion.
* Seguridad.
* Calidad educativa.
¢ Transparencia y rendicion de cuentas, entre otras.

Estudios de mejores prdcticas
» Nacionales e internacionales.

Andlisis de politica publica
* Disefo de politicas ptblicas.

Finalmente, en las universidades encontramos especialistas en politica
publica como parte de los cuerpos docentes y en las dreas de investiga-
cion. Generalmente son los especialistas con mayores grados académicos
~doctorado y post-doctorado-, y tienen la importante funcion de formar
a los futuros especialistas en el area. Su formacion técnica les permite
participar en:

Produccion de conocimiento
*  Articulos especializados.

Evaluacion de politicas piiblicas
* Evaluaciones ex-ante, concomitante o ex—post.
s Anailisis costo beneficio/costo eficiencia.
e Metaevaluaciones.
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Estudios de mejores prdcticas
* Nacionales e internacionales.

Un especialista en politicas piblicas domina mds un arte que una ciencia,
en el sentido de que debe tener la habilidad para disefiar argumentos con
base en distintas dreas del conocimiento. Lahera Parada lo describe de for-
ma muy clara en el libro Introduccion a las Politicas Piiblicas:

“El analista de politicas es un productor de argumentos de las poli-
ticas, mds semejante a un abogado —un especialista en argumentos
legales— que a un ingeniero o un cientifico. Sus capacidades basicas
no son algoritmicas, sino argumentativas: para examinar con espiritu
critico los supuestos, para producir y evaluar pruebas, para conser-
var muchos hilos en la mano, para buscar un argumento en muchas
fuentes dispares, para comunicarse efectivamente” (2002, p. 115).

¢Qué es el.enfoque de politica publica?

El Diccionario Critico de Ciencias Sociales (2009) de la Universidad
Complutense de Madrid define al enfoque de politica publica como un
“conjunto de métodos que permiten descomponer la compleja esfera de la
accion publica, en actividades muy distintas y analiticamente separables.”

En el enfoque de politica publica el proceso riguroso de anilisis se pre-
senta en las etapas de disefio, implementacion y evaluacion, con el objetivo
de que se genere informacion para la toma de decisiones.

Para la etapa de disefio, el enfoque de politica publica implica la identi-
ficacion de causas de un problema publico, la generacién de soluciones que
han pasado por un analisis de factibilidad, y la creacion de un esquema de
evaluacion y monitoreo para ser ejecutado una vez que la politica publica
esta en marcha.

Quisiera compartir un par de casos para ejemplificar el enfoque de po-
litica puiblica: PROGRESA-Oportunidades y Transmilenio.
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Caso 1. El enfoque de politica publica para combatir la
pobreza extrema en México: progresa-Oportunidades

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (ProGresa), hoy cono-
cido como Oportunidades, fue disenado en el ano de 1997 durante el
gobierno de Ernesto Zedillo y desde entonces, no ha dejado de implemen-
tarse durante tres administraciones federales.

PROGRESA surgio con el objetivo de favorecer el desarrollo de las capa-
cidades asociadas a la educacion, la salud y la nutricion de las familias en
extrema pobreza. Para alcanzar su objetivo, PROGRESA utilizé el concepto
de transferencias condicionadas, lo cual significa dar dinero a las familias
beneficiarias del programa a cambio de que sus hijos asistan a la escuela,
que acudan a revisiones periddicas de salud los miembros de la familia
y que utilicen el apoyo para mejorar la nutricion familiar. El diseno del
programa no se genero solo de buenas intenciones, hubo un andlisis de po-
litica puiblica previo que llevo a PROGRESA a ser uno de los programas mas
exitosos a nivel mundial para contener los avances de la pobreza extrema.

Al revisar los documentos normativos de PROGREsA-Oportunidades,
podemos darnos cuenta que se invertieron muchas horas de trabajo en
analizar la problematica de la pobreza extrema que enfrentan las familias
mexicanas. En el mismo sentido, el analisis de factibilidad del programa se
realizo durante los afos 1995 y 1996, cuando se implement6 un proyecto
piloto en tres municipios del estado de Campeche.

De acuerdo con Myriam Cardozo (2006), en el libro La evaluacion de
politicas y programas publicos. El caso de los programas de desarrollo social en
Meéxico, PROGRESA fue el primer programa mexicano cuya evaluacion de
impacto fue prevista desde su diseio, partiendo de un diagnéstico de la
situacion antes de su inicio, medida a través de la aplicacion de encuestas a
hogares. En palabras de Peter Bate (2004), el aspecto mas importante para
el éxito de PrRoGRESA-Oportunidades fue el concebir que las evaluaciones
periodicas eran fundamentales para entregar buenos resultados. Por ello,
este programa social ha sido uno de los mas evaluados en México, y tiene,
al menos, dieciocho evaluaciones externas:
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Tabla 4. Evaluaciones externas al programa PROGRESA-Oportunidades

Tipo de evaluacion

Evaluador

1999 De resultados SEDESOL
2000 Impacto IPFRI

2001 Indicadores e impacto CIDE

2001 Cualitativa CIDE

2002 Resultados de impacto INSP

2002 Diagnéstico cualitativo CIESAS

2002 Evaluacion cualitativa CIESAS

2003 Impacto INSP

2004 | Impacto INSP y CIESAS

2005 Impacto

INSP, COLMEX y El Colegio Mexiquense A.C.

2006 : Ianacto

INSP y CIESAS

2007 Impacto

Paul Gertler, Jennifer Sturdy, Alan Fuchs

2007 Consistencia y resultados

ITESM (Centro de Estudios Estratégicos
Campus Ciudad de México)

2008 Especifica de desempefio

lliana Yaschine Arroyo

2008 Impacto

Efectos de Oportunidades a 10 aios de
evaluacion

2009 Especifica de desemperio

El Colegio de la Frontera Norte

Centro de Estudios Econémicos y Sociales

2010 Especifica de desemperio | en Salud, Hospital Infantil de México
Federico Gomez
2011 Consistencia y resultados | El Colegio de México, A.C.

FUENTE: Elaboracion propia con base en el aparatado de evaluaciones del Coneval y el apartado del Programa

Oportunidades en senesor.,

Algunos de los resultados mis importantes de las evaluaciones realizadas a

PROGRESA-Oportunidades son los siguientes:

A
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El International Food Research Institute (1FpRI) de Washington D.C.,
bajo la supervision del Emmanuel Skoufias, llevé a cabo la primera evalua-
cion de impacto al programa PROGRESA, de finales de 1998 a mediados del
2000, donde se llego a las siguientes conclusiones:

1. Muy buena focalizacion geografica en las zonas rurales.

2. Bastante precision en el método de seleccion de hogares.

3. Fuerte impacto en el ingreso real de las familias.

4. Ausencia de impactos negativos como disminucion del tiempo que
los padres de familia dedican al trabajo.

5. Errores administrativos menores como demora en la distribucion
de las transferencias, errores en las listas de beneficiarios etcétera.

6. Efecros indirectos positivos en las localidades con familias apoyadas de-
bido a la derrama promedio de $ 30,000 pesos mensuales adicionales.

Después de esta evaluacion se llevaron a cabo encuestas de seguimiento
denominadas Encuestas de Evaluacion en Localidades, donde se identi-
ficaron problemas y se brindaron recomendaciones especificas que se sol-
ventaron. Esto dio pie a dos nuevos estudios de medicion de impacto, los
cuales brindaron los siguientes resultados:

1. PROGRESA beneficio al 40 % de las familias en las zonas rurales.

2. Se confirmaron efectos en los afios de escolaridad de los nifos y
ninas apoyados por el programa: 0.15 y 0.38 afios mds respectiva-
mente, que los nifios que no recibieron el apoyo.

3. Los datos “sugieren” un pequeno efecto en la inscripcion de los ex
becarios a la educacién, punto que se reforzaria a partir del 2001
con el otorgamiento de becas PROGRESA.

4. La informacion “no sugiere” que los jovenes de las localidades don-
de opera PROGRESA tengan mayor probabilidad de migrar fuera de
sus comunidades, incluso cuando han dejado de ser elegibles para
la obtencién de becas de estudio.

El Centro de Estudios Estratégicos del Tecnologico de Monterrey, campus

Ciudad de México, realizé otra evaluacion a PROGRESA-Oportunidades en
el afo 2007, en la cual concluyé lo siguiente:
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I. En el aspecto de la educacion de los beneficiarios, aumento la ins-
cripcion para las transiciones de primaria y secundaria, y de secun-
daria a media superior, particularmente en las mujeres; disminuyo
la reprobacion y la desercion escolar; aumento la disposicion de los
padres a promover la continuidad educativa de sus hijos y el cum-
plimiento de sus obligaciones escolares.

2. En cuanto a salud hubo una reduccién en las tasas de mortalidad
materno-infantil; disminuy6 la morbilidad e incapacidad; aumento
la utilizacion de servicios piblicos ambulatorios de salud; se redujo la
demanda de servicios privados y disminuyo el gasto en el bolsillo.

3. En términos de alimentacion hubo una reduccion de la prevalencia
de anemia; incrementd la estatura y el peso de los nifios en edades
tempranas; mejoro la dieta de los hogares a través de aumento del
consumo de alimentos de origen animal y de complemento alimen-
ticio en los menores de dos afos.

4. En aspectos demogrificos, sociales, econémicos y de género se en-
contrd.que hubo impactos no significativos o nulos sobre la migra-
ciony la violencia hacia las mujeres y en el deterioro de los vinculos
comunitarios; aumentaron los recursos a necesidades esenciales, vi-
vienda e inversion productiva por parte de los hogares beneficiarios.

Otra evaluacion importante fue la realizada por el Centro de Estudios
Econdmicos y Sociales en Salud, en el ano 2011, con la cual se valoro el
desemperio de PrOGRESA-Oportunidades, a diez anos de operar bajo una
administracion emanada del Partido Accion Nacional, en ella se encontra-
ron los siguientes resultados:

. Un impacto positivo en el nivel educativo, en especial en la pobla-
cion indigena, asi como una mejora en matematicas en nifios que
estaban en primaria al inicio del programa. Para nifios que tenian
menos de treinta y seis meses al inicio, se reporta un impacto positivo
sobre los problemas conductuales, pero no se encuentra evidencia
de impactos en indicadores de cognicion, estado nutricional y logros
educativos. Se reporta una mejora estadisticamente significativa de
1.5 cm en la estatura de los nifios cuyas madres no tenian educacion.

2. También se encuentra una mejora en la insercion laboral de los jove-
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nes beneficiarios del programa, el cual se da a través del incremento
en la escolaridad. Asimismo, se observa un aumento salarial de entre
12% y 14 %, aunque éste es mayor para hombres que para mujeres.

3. Los resultados de aprendizaje de los becarios de Oportunidades,
medidos con la prueba ENLACE, son menores a los de los no bene-
ficiarios. Los resultados son mas bajos para primarias indigenas,
escuelas multigrado y cursos comunitarios de coNAFE. Sin embar-
go, el 20 % de los becarios se ubica en los tres deciles de mejores
puntajes obtenidos en la prueba. Las becarias presentan mejores
resultados que los becarios.

4. Al concluir la primaria, el 30 % de los beneficiarios no tiene las
competencias basicas de lenguaje para continuar con sus estudios;
el porcentaje se eleva a 56.6 % en becarios en escuelas indigenas.
También 54.9 % de los becarios no tiene los aprendizajes minimos
en lenguaje y comprension de lectura al concluir la telesecundaria.
Estos alumnos, aun cuando tienen mayor escolarizacion, no han
adquirido plenamente las capacidades que corresponden al nivel
de estudios. La estratificacion de los resultados proviene de la com-
binacion de tres elementos: ser becario, que probablemente implica
ser mas pobre que un no becario; asistir a una determinada moda-
lidad y asistir a una escuela multigrado, siendo los alumnos que
acuden a escuelas indigenas aquellos con resultados mas bajos.

La evidencia de las evaluaciones externas muestra que PROGRESA-Oportu-
nidades puede considerarse como un programa exitoso. Una parte impor-
tante del éxito es el enfoque de politica publica aplicado desde su disefo,
donde el diagnostico detallado de la problematica que se queria solventar le
dio un rumbo de accién enfocado a resultados. Considero que el segundo
factor importante del éxito fue la obligatoriedad de evaluacion desde el di-
seno del programa, con el fin de encontrar aspectos susceptibles de mejora.

Caso 2. El enfoque de politica ptiblica para resolver el problema
de transporte publico en Bogotd, Colombia: Transmilenio

El segundo ejemplo de un programa disefiado con enfoque de politica
publica es el del Sistema Transmilenio de Bogota, Colombia, el cual se
ha convertido en el modelo internacional a seguir por las ciudades que
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buscan soluciones en transporte urbano. Transmilenio es un sistema de
Transporte Publico Rapido (TpR), compuesto por autobuses individuales
o articulados que transitan en un espacio confinado, con paradas fijas en
estaciones exclusivas.

La Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional (jica) financio
la elaboracion del “Estudio del plan maestro del transporte urbano en
Bogota”, que consistié en la aplicacion de una encuesta domiciliaria de
movilidad, cuyos resultados fueron la base para el desarrollo de estudios
futuros.'® Por su parte, el Banco Internacional de Reconstruccion y Fo-
mento (BIRF) participd con el gobierno en actividades para la realizacion
del Proyecto de Reforma Regulatoria, el cual sirvio de base para la in-
troduccion de privatizaciones y licitaciones en los diversos sectores de la
economia. Ademas, apoyd con financiamiento y asistencia técnica en el
diseno conceptual de Transmilenio.

Las metodologias utilizadas para la implementacion de este modelo de
PR han side reconocidas internacionalmente por la Organizacion de las
Naciones Unidas (onu), la International Organization for Standardization
(1s0) y el Banco Mundial, ademas de que se cont6 con el financiamiento
y la asistencia técnica del Banco Mundial a través del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF), y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID).

Al interior de Colombia, el modelo ha sido replicado en Pereira-Dosque-
bradas con el Megabus, en Cali con el sistema Mio, y en Bucaramanga con el
Metrolinea. A nivel internacional se pueden identificar versiones en la Ciudad
de México, en Ciudad del Cabo, Yakarta en Indonesia y Ahmedabad en India.

El sistema Transmilenio fue la punta de lanza del Programa Nacional de
Transporte Urbano (pnTU) de Colombia, que se planted como objetivo crear
redes eficientes y accesibles en diez ciudades de este pais en un periodo de
diez anos, teniendo como ciudad piloto a Bogota. En 1996, el pnTU fue di-
sefiado para resolver problemas publicos vinculados al tema de movilidad: 1)

10 Chaparro, 1., 2002. Evaluacion del impacto socioeconémico del transporte wrbano en la cindad de Bogotd, El caso del sistema
de transpovte masivo, Transmilenio, Santiago de Chile: cepaL-gcLac, Division de Recursos Naturales ¢ Infraestructura,

Unidad de Transporte.
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alto nivel de informalidad en las empresas de transporte publico, como por
ejemplo: el no pago de impuestos y ningin tipo de proteccion social a los tra-
bajadores de este sector; y 2) la ausencia de regulaciones en el sector, aunado
a un retraso a nivel nacional en materia de planificacion, gestion, operacion
supervision y fiscalizacion normativa en el transporte ptblico urbano.

El diagnastico especifico que se realizé para la ciudad de Bogota evi-
dencid los serios problemas de congestionamiento vial a causa de una des-
ordenada circulacion y a la ausencia de condiciones que rigieran la forma
de trabajo de las diferentes lineas de transporte urbano. Especificamente,
el transporte publico presentaba fuertes pérdidas economicas derivadas de
los accidentes viales, altos niveles de inseguridad derivados del sobrecupo
en las unidades y una tendencia creciente en el nivel de contaminacion
acustica y del aire por la obsolescencia de los vehiculos.

En el ano 2000, el alcalde de Bogota anuncio la creacion del sistema
de transporte Transmilenio, haciendo énfasis en la integracion de los an-
tiguos concesionarios del sistema de transporte. A nueve anos de su im-
plementacion, los resultados alcanzados mostraban que 1.4 millones de
pasajeros —27 % de la demanda de transporte publico— hacian uso de sus
servicios, el tiempo de traslado se redujo en promedio veinte minutos en
comparacion con el sistema anterior, se disminuyeron 90 % los accidentes
en los corredores donde opera, y disminuyo también el ruido en la calle
entre tres y diez decibeles. En el tema ambiental, se han reducido las emi-
siones de dioxido de carbono en 0.25 toneladas métricas al afio. Un buen
enfoque de politica publica nos lleva a disenar programas que entregan
buenos resultados a la sociedad, como es el caso del Sistema Transmilenio.

Reflexiones Fnales

Las politicas publicas son una de las ramas mas novedosas de las ciencias
sociales. Su estudio formal inicié en 1951, bajo la tutela del gran politélogo
norteamericano Harold Laswell, quien las define como un “conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecu-
cion de las politicas, y se encargan de localizar datos y elaborar interpreta-

ciones relevantes para los problemas de politicas en un periodo determina-
do” (1951, citado en Aguilar Villanueva 2000, p.102).
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Las politicas publicas surgen como la primera disciplina preocupada
por estudiar la capacidad directiva del sector publico. Su objetivo es incre-
mentar los rendimientos gubernamentales y mejorar la toma de decisiones
para resolver problemas publicos especificos.

La definicion propuesta en este libro es: las politicas publicas son accio-
nes de gobierno con objetivos de interés ptblico que surgen de decisiones
sustentadas en un proceso de diagnostico y analisis de factibilidad, para la
atencion efectiva de problemas publicos especificos, en donde participa la
ciudadania en la definicion de problemas y soluciones.

No todo lo que realiza el gobierno son politicas publicas, el gobierno
genera politicas de Estado, que son acciones plasmadas en la Constitucion
con preceptos claros y que trascienden periodos de gestion de gobierno. El
gobierno también genera politicas gubernamentales, que son aquéllas que
tienen el sello de una administracion y engloban las diferentes acciones
que éste realizd. Finalmente, el gobierno hace politicas publicas, que son
acciones focalizadas en la solucion de problemas publicos especificos.

Se pueden distinguir al menos cuatro momentos analiticos en el ciclo
de vida de las politicas ptblicas: la gestacion, el disefio o formulacion, la im-
plementacion o ejecucién y la evaluacion de impacto. Cabe mencionar que
la evaluacion puede estar presente durante el disefio y la implementacion.

Asimismo, el analisis de politica publica es “el consejo orientado al
cliente para la toma de decisiones publicas” (Quade 1975, p.308) o “cual-
quier tipo de analisis que genere y presente informacién para que los servi-
dores publicos mejoren sus decisiones” (Ibid).

Finalmente, el disefio de politica publica es la construccion de solucio-
nes viables a problemas publicos, a través de un andlisis detallado de las
causas de los problemas y las alternativas de solucion disponibles en un
determinado tiempo.
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El que no aplique nuevos remedios debe
esperar nuevos males, porque el tiempo es el
maximo innovador.”

Sir Francis Bacon

ALOP®

Una herramienta de andlisis de politica publica

Durante anos busqué en la literatura espe-

cializada en politica publica un marco de
referencia que me permitiera conocer los ele-
mentos basicos de una politica publica exitosa
con el objetivo de no perderme tinicamente en
los aspectos técnicos durante el disefio de la

»misma. Encontré diversas opiniones de especia-
listas que defendian areas especificas, algunas
con alto contenido matemdtico y econdmico,
pero mi busqueda terminé cuando decidi unir
la perspectiva de cuatro diferentes corrientes de
politica ptblica.
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En el 2004, elaboré una herramienta que denominé aLop®, la cual pro-
bé en un curso de maestria para funcionarios y resulto todo un éxito en su
presentacion, y por mas de ocho afios ha sido de gran ayuda para mis alum-
nos servidores publicos. Hoy deseo compartirla contigo y la sitto antes de
la metodologia de disefio de politica ptblica que propongo en esta obra,
por dos razones: 1) se deben tener en cuenta el contexto y los elementos
politico-institucionales antes y durante el proceso de disefio de politica
publica, y no solo los elementos técnicos y 2) si se tiene poco tiempo o po-
cos recursos para el disefio de la politica publica, es una herramienta que
permite tener un marco de referencia sobre la posibilidad de que llegue a
un buen fin la propuesta sin realizar el analisis detallado.

¢Cudl es el elemento mas importante en una politica
publica exitosa?

Respuesta 1. El Analisis

Un primer grupo de teoricos de politica publica como Quigley y Scothmer
(1989), considera que el analisis es lo primordial —entendido como una
serie de exdmenes detallados de un hecho para conocer sus elementos
constitutivos, sus caracteristicas representativas, asi como sus interrelaciones
y la relacion de cada elemento en él—. El anilisis es el elemento mas
importante para el éxito de la politica publica porque, segtin ellos, un buen
anilisis contribuye a la toma de decisiones acertadas, independientemente
del lider, de la organizacion y de los intereses politicos en juego.

Verificar si la politica publica disenada cuenta con la cantidad de ana-
lisis suficiente es muy importante, ya que la informacion es la base que
se utiliza para tomar las decisiones que forman la politica publica. Si la
informacion utilizada no cuenta con la cantidad de analisis suficiente, la
probabilidad de que la politica publica fracase es muy alta.

Quigley y Scothmer (1989) también argumentan que existen al menos
dos actividades para el analisis de politica ptiblica, la primera es la investi-
gacion de informacion para reducir la incertidumbre de las consecuencias
sobre la alternativa decidida y la segunda es la interpretacion de la informa-
cion para facilitar la eleccion de la alternativa. Todo ello con la finalidad de
encontrar la mejor opcién.

' uz.'
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El analisis nos permite saber si una propuesta de politica publica es
viable 0 no y si es la mejor alternativa para resolver un problema. Las deci-
siones son resultado de un proceso riguroso de andlisis y tienen numerosas
ventajas con respecto a las que se tomaron de una forma menos sistemé-
tica: los resultados pueden ser reproducidos, el razonamiento puede ser
revisado, las suposiciones pueden ser identificadas, los hechos y las inter-
pretaciones pueden separarse y se puede forzar a los lideres a hacerse res-
ponsables de sus acciones. Cuando el anilisis se enfoca en argumentar las
decisiones, éstas se acercan hacia la predictibilidad y los buenos resultados.

El anélisis permite trabajar en el contenido de la politica pu-

blica, pero si no se tiene un lider dispuesto a convencer a actores
politicos para ingresarla a la agenda de gobierno, una agencia de
gobierno con el equipo y los recursos materiales que se requiere
para ejecutarla y poca adversidad politica, entonces lo tnico que

tenemos es un documento con buenas intenciones. J
\

Respuesta 2. El Liderazgo

Un segundo grupo de tedricos de politica publica considera que el lide-
razgo es el elemento clave para el éxito de una politica puablica. Existen
muchas definiciones de este concepto, pero una de las mas conocidas es: el
arte por el cual se puede lograr que las personas hagan lo que ti deseas de
manera voluntaria sin ejecutar el poder y la autoridad. Uno de los autores
mas influyentes de este grupo es Robert Behn (1989, pp. 494-500), quien
argumenta que para producir resultados, tanto el anlisis como las organi-
zaciones necesitan liderazgo, porque un buen lider encuentra las oportuni-
dades y puede evaluar el desempeno y los resultados de una organizacion.

Para Ana Maria Salazar (2009), un lider es el representante de una co-
munidad o grupo, capaz de promover ideas o proyectos y de convencer y
negociar para crear consensos, siempre teniendo como objetivo, servir a la
comunidad que representa.

Me gusta la idea de Kingdon respecto al papel del emprendedor de la
politica publica (policy entrepreneur) y sus esfuerzos de liderazgo por darle
visibilidad y aprovechar una ventana de oportunidad (policy window) para
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introducir a la propuesta de politica publica en la agenda de gobierno. En
ese sentido, el liderazgo se refiere a aprovechar momentos para ser un pro-
motor de la politica publica entre politicos y decisores de alto nivel.

El liderazgo permite darle visibilidad a la politica publica pero
sin un andlisis solido, una organizacion que la pueda instrumentar
y una estrategia politica para cabildear con opositores, lo tnico
que tenemos es a un apasionado ingenuo.

Respuesta 3. La Organizacion

El tercer elemento que responde a la pregunta planteada es la organizacion.
Una definicion muy socorrida de organizacion es un grupo de individuos
unidos con el propésito comun de alcanzar sus objetivos (North 1990).

Los pensadores que defienden a la organizacion como factor decisivo
en el éxito de una politica publica, entre los que se encuentra John Brand],
consideran que el anilisis tendra poco efecto en el éxito de una politica
publica sin la existencia de una organizacion conformada de manera tal
que los resultados del analisis sean canalizados en acciones. Esto se debe
a que sin mecanismos, metas, tareas y responsabilidades establecidas para
hacerlas cumplir, se truncara todo proyecto.

El esfuerzo colectivo de los individuos es clave para el éxito de la politi-
ca publica por lo que los ideales, las metas, y las tareas en la organizacion
son decisivos. Por ello, para que la organizacion tenga éxito se requiere que
ésta cuente con una clara asignacion de actividades de los participantes en
la implementacion de la politica publica.

La organizacion requiere de mucha atencion, aunque al parecer en la
mayoria de los casos de politica ptblica es lo que menos se toma en conside-
racion. Al establecer una jerarquia de las metas podemos hacer mas eficaz la
justificacion de los métodos o formas para implementar la politica publica.
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La organizacion con el equipo y recursos adecuados permite la
implementacion de la politica publica, pero sin un anilisis serio
para darle solidez al diseiio, un emprendedor que dé visibilidad
con su liderazgo y sin un decisor dispuesto a negociar con oposito-
res, lo Ginico que tenemos es un grupo de entusiastas.

Respuesta 4. La politica '

Aunque a veces resulta dificil separar al liderazgo de la politica, y esto se
debe a que la linea que los divide es muy delgada, de alguna manera podria
decirse que la politica, como un elemento, es la suma de la experiencia y de
la habilidad para entender y conducirse entre la marea de intereses, proce-
dimientos y limitantes que existen dentro de la funcién publica.

Podemos decir que la politica representa las palancas que hacen funcio-
nar correctamente al analisis, el liderazgo y la organizacion. Cuando me
refiero a politica en el modelo ALOP, me refiero a las acciones que realiza
el decisor que ha asumido la responsabilidad de defender y negociar la
politica publica con los opositores.

En el libro La politica de las politicas priblicas se analizan los procesos cruciales
que dan forma a las politicas publicas y se menciona que “se parte de la premisa:
de que los procesos de debate, negociacion, aprobacién y ejecucion de politicas
publicas pueden ser al menos tan importantes como el contenido especifico de
las politicas mismas” (Stein, E. et al. 2006, p.4).

Para Stein, Tomassi, Echebarria, Lora y Payne (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2006) en la politica es importante considerar la naturaleza de las
transacciones, los jugadores clave, el papel que desempenian y los incentivos, y
las caracteristicas de los escenarios en los que interactian. Al disefiar una poli-
tica publica es importante tomar en consideracion cada uno de estos aspectos,
anticipando qué jugadores clave pueden oponerse o que tal vez los desempefios
e incentivos no son suficientes o resulten incluso inefectivos para poder solucio-
nar estos problemas.




Discio de Politicas Puaiblicas

Por ello, para poder disefiar politicas publicas viables se requiere iden-
tificar a los grupos o actores involucrados y después desarrollar la mejor
estrategia de cabildeo, tema que se describe en el capitulo 6 y que es parte

de la metodologia de esta obra.

El contenido de una politica ptiblica no garantiza que sea exitosa. Es
una realidad que la politica pablica debe ser aprobada, discutida o ana-
lizada por diferentes decisores, utilizando diversos parimetros, visiones,
intereses y valores. Es posible que alguno de ellos no esté a favor de todos
los componentes de la politica publica y dependera de la cantidad de poder
que tenga para influir en su modificacion o cancelacion.

El no considerar a estos tomadores de decisiones es un grave error que
puede generar que la politica publica no se apruebe como se habia disena-
do o inclusive que simplemente no prospere.

La politica a través de las acciones que realiza el decisor que
defiende y negocia la propuesta de politica publica sin una orga-
nizacion que la pueda implementar, un lider que le haya dado
visibilidad en la agenda de gobierno y un disefio solido, es tinica-

mente demagogia.

¢Anélisis, liderazgo, organizacion o politica?

Una propuesta exitosa de politica publica requiere cuatro elementos: un
analisis serio y profesional durante el disefio de la politica pablica para la
toma de decisiones correctas, liderazgo para darle visibilidad a la propuesta
de politica publica, una organizacién con el equipo y recursos adecuados
para ejecutar la politica ptiblica de manera eficaz y eficiente, y la politica
para crear consensos y vencer la resistencia u oposicion a la propuesta que
se desea implementar. Cada uno de estos cuatro elementos —ALOP— re-
quieren sin excepcion de los otros tres y forman una cadena, cuya fortaleza
recae en la resistencia de cada eslabon que la compone.
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La importancia de utilizar la herramienta ALoP antes de imple-
mentar la politica publica radica en que permite identificar si algu-
no de estos cuatro eslabones esta débil y requiere que se fortalezca.

Sin duda, es mejor que, antes de implementar la politica publica, utili-
ces el modelo ALoP para analizar qué tanta fortaleza tendra esa propuesta
probando su validez tanto exante como ex-post.

Caso: Aeropuerto de Texcoco®

Antecedentes

El Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (aicm) fue inaugura-
do en 1950y para 1970 su capacidad se vio limitada por la gran cantidad
de trafico aéreo. La capacidad del aeropuerto llegd a su limite en 1994,
por lo que se busco el desarrollo de formas para complementar, sustituir y
expandir el AlcM. Las propuestas para construir un nuevo aeropuerto en
Texcoco sugirieron en el ano 2000 con el gobierno del ex presidente Vicen-
te Fox, tratando de solucionar el problema de la saturacion de operaciones
y asi minimizar los costos a largo plazo.

Problema publico

Para 2001, el transito aéreo en el aicum llego a 300 mil operaciones anuales,
que considera las horas donde se concentra la maxima demanda. Asimis-
mo, la infraestructura disponible (dos pistas paralelas con una separacion
de 305 m) dificultaba el aterrizaje teniendo solamente una capacidad maxi-
ma de 55 operaciones cada hora. Para el afio 2002 ya eran mas de 316,000
operaciones las que se efectuaban ante una capacidad de 310,000. Esto
significa que el espacio libre disponible en el aeropuerto no era suficiente
para satisfacer futuros requisitos aeronauticos.

Alternativas
A fin de solucionar el problema se penso en tres alternativas:

I' Estudio analizado con base en “La politica pablica en México, un ensayo para su comprension y andlisis, caso
acropuerto de Texcoco” de José Mejia Lira. Publicado en la revista Gobierno y Gestion. Afio 4. Numero 16, pp. 63-74.
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1. Ampliacion del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.

2. Construccion de un nuevo aeropuerto en Texcoco, con el fin de sus-
tituir el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.

3. Construccion de un aeropuerto complementario en Puebla, Tizayu-
ca o Tolueca.

Después de un estudio sobre las alternativas, se concluyé que la opcion de
la ampliacion del arcm y la ampliacion del acropuerto en la ciudad de Pue-
bla no cumplian con factibilidades de cardcter presupuestal y economico,
al considerarse como inviables.

En este sentido se optd por hacer de conocimiento publico las dos op-

ciones restantes:

1. Construccion del nuevo aeropuerto en Texcoco, Estado de México.
2. Construccion de un aeropuerto complementario en Tizayuca, Hidalgo.

Decision

Ambas opciones se consideraron factibles, pero el gobierno federal decidio
que la opcién del nuevo aeropuerto en Texcoco era la que presentaba la me-
jor viabilidad aeronautica, ambiental, técnica, urbana y financiera.

Se procedio a expropiar mediante decreto, en octubre de 2001, los te-
rrenos donde se construiria dicho aeropuerto. Bajo un primer calculo se
estimé pagar $ 800 millones de pesos, propuesta que fue inmediatamente
rechazada por los propietarios, especialmente un grupo de ejidatarios en
San Salvador Atenco, aunque se sumaron al rechazo dirigentes nacionales
de partidos politicos, autoridades del p.F., legisladores, organizaciones de
la sociedad civil y demds actores.

Después de diez meses de enfrentamientos con el gobierno federal, se
tomd la decision de cancelar el proyecto, dejando como consecuencia que
el problema publico permaneciera.

ALOP

£Qué Fall6?

El analisis

El andlisis parti de tres propuestas que se consideraban potencialmente via-
bles. Una vez que se conto con las caracteristicas representativas y los princi-
pales elementos de cada propuesta, se redujo a dos opciones.

Con la finalidad de garantizar que la decisién tomada fuera la correcta,
se analizaron los resultados de las dos alternativas restantes y se examina-
ran la viabilidad aeronautica, ambiental, técnica, urbana y financiera. To-
dos los aspectos técnicos y operativos estuvieron incluidos. Pero, a pesar de
esta rigurosidad, se dejo fuera el anilisis politico determinante en el éxito
o fracaso de una politica publica.

No se previo el andlisis de los actores involucrados en el proyecto, es
decir, no se conto con informacion oportuna acerca de los intereses y de
las expectativas tanto de los ejecutores y beneficiarios pero sobre todo de
los opositores al proyecto.

La politica

La ausencia de informacion clave y relevante de los grupos, organizacio-
nes e individuos, tanto a favor como en contra del proyecto, impidié la
elaboracion e implementacion de estrategias de negociacion y cabildeo. El
resultado fue la ausencia de un arreglo politico.
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Reflexiones Fnales

Existen cuatro factores que siempre estin presentes en las politicas publicas
exitosas: Analisis, Liderazgo, Organizacion y Politica (ALop). Es comun en-
contrar en la literatura de politica publica diferentes enfoques de anlisis
de politica publica que buscan validar las politicas a partir de los elementos
mencionados por separado, pero en realidad la complejidad de las socie-
dades e instituciones de hoy en dia requieren de modelos completos e
integrales.

ALOP es una herramienta que sirve para tener en cuenta el contexto y
los elementos politico-institucionales antes y durante el proceso de disefio
de una politica publica.

La herramienta puede también ser muy util si se tiene poco tiempo o
pocos recursos para el diseio de la politica publica, ya que permite tener
un marco de referencia sobre la posibilidad de que llegue a buen fin la
propuesta sin realizar el analisis detallado.

A través del anilisis y el disefo de politicas publicas, construi la meto-
dologia que te mostraré en este texto, asi como con las ideas de grandes
expertos en anilisis de politica publica, entre los que destacan Yehezkel
Dror, David Weimer, Aidan Vinning, William Dunn, Richard Zeckhauser,
Eugene Bardach, Michael Munger, Joan Subirats, Peter Knoepfel, Corinne
Larrue y Frédéric Varone.

Mi profesion de consultor me obligé a eliminar todos los modelos ma-
temdticos y eeonomicos complejos para que pudiera ser accesible y de facil
aplicacion, sin obviar ninguna parte que le pudiera quitar solidez.

La intencion de esta propuesta metodologica fue la de satisfacer las nece-
sidades de servidores publicos que fueron mis alumnos y de algunos clien-
tes, quienes me comentaron que les seria de mucha ayuda una guia clara
para hacer una propuesta solida de politica publica, en un lapso razonable
de tiempo. Esta metodologia ha sido probada en proyectos de consultoria y
en cursos para funcionarios ptblicos de maestria y licenciatura.

El principal objetivo de la metodologia que te propongo es disefar po-
liticas publicas viables para convencer a decisores con argumentos solidos.
La metodologia tiene cinco etapas: la primera es el andlisis del problema;
la segunda, el analisis de soluciones; la tercera, el analisis de factibilidad; la
cuarta, la recomendacion de politica publica, y la quinta, el plan de accién
de politica publica.
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Las cinco etapas para el diseno de politicas publicas viables®

=
Plan de accion \ =)
de politica publica

Analisis del \ Analisis Anilisis de \& Recomendacion |\ }
de politica publica™y

problema - de soluciones 1 factibilidad

*Entender el #Establecer los objetivos\ | #Realizar seis andlisis #Escribirun #Escribir un plan de
problema publico y la poblacién potencial | de factibilidad: memordndum de accion de la
=Presupuestal politica pablica para dar | politica pablica
# Cuantificar el problema |#Realizar una lluvia *Socioeconémico una recomendacion *Planeacion legal
de ideas *Legal *Planeacién
* Realizar el andlisis causal *Politica #Toma de decisién administrativa y
*Analizar acciones *Ambiental programacion
* Aplicar el enfoque B0/20 | actuales y de mejores +*Administrativo presupuestal
practicas de *Reglas de operacion
politicas publicas #Integrar el andlisis de «Cabildeo
factibilidad en una *Recomendaciones
* Seleccionar las matriz de alternativas de evaluacién
mejores soluciones y de politica publica y monitoreo
cuantificar sus costos *Estrategia de
comunicacion

»Establecer la
poblacién objetivo

FUENTE: Elaboracion propia.

Es pertinente hacer dos aclaraciones muy importantes respecto a las per-
sonas que participan en el disefio de una politica ptiblica. Como lo men-
cioné en el primer parrafo de este libro, el esfuerzo de un buen disefio
involucra a especialistas de diversas dreas del conocimiento, por esa razon,
en cada una de las etapas he incluido un apartado con una sugerencia del
perfil de las personas que pueden participar.

Por otro lado, la experiencia me ha mostrado que la clave para el éxito
de un buen disenio es que se asigne a un responsable al que denomino
Lider del Disefio de la Politica Publica (Lpprp), el cual tiene dos misiones
importantes: 1) coordinar los esfuerzos de los especialistas mencionados; y
2) documentar cada una de las actividades en una carpeta donde se inclui-
ra el resultado del analisis.

Aunque se haya contratado a una empresa de consultoria para realizar
el disefio de la politica publica, es fundamental nombrar al Lbep que debe:
1) dar seguimiento al trabajo de la empresa de consultoria; 2) facilitar las
reuniones que se requieran; y 3) integrar la carpeta con los entregables que
haga la empresa de consultoria.

Los siguientes cinco capitulos contienen pasos detallados para cada
una de las cinco etapas que propongo en esta metodologia para disefar
politicas puablicas viables. He incluido ejemplos para los puntos mas im-
portantes, muchos de ellos de alumnos o clientes que me compartieron
experiencias dificiles en el diseio de politicas publicas.




Capitulo 4

Analisis del problema

La primera etapa para el disefio de
politicas publicas viables
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. Los especialistas de politica publica parecen

" " fallar mas en resolver el problema incorrecto

que en tener la solucion equivocada al
problema correcto.”

William Dunn

Analisis del p

La primera etapa para el disefo

roblema

politicas publicas viables

ste capitulo responde cuatro preguntas que
forman la primera etapa en el diseiio de
una politica puiblica: 1) jcémo iniciar el disefio
de una politica publica?; 2) ;como cuantificar
un problema publico?; 3) jcomo identificar las
causas del problema para generar alternativas de

solucion?; y 4) jcomo seleccionar la causa mas
importante de un problema publico?

=

Para facilitar la lectura de este texto, te mues-

tro un mapa de navegacion que te permitira ubi-

carte en la metodologia propuesta en la obra.

Las cinco etapas para el diseno de p

Analisis del \_ Anilisis :
problema k de soluciones

# Establecer los objetivo
problema publico y la poblacién potencial

& Cuantificar el problema  BLEEIFETRTLERITVE]
de ideas

® Realizar el analisis causal
“ Analizar acciones
* Aplicar 8l enfoque 80/20 EEIOEI yde mejores
précticas de
politicas publicas

* Seleccionar las
mejores soluciones y
cuantificar sus costos

« Establecer la
poblacién objetivo

s publicas viable

Anilisis de
factibilidad

# Realizar seis anlisis
de factibilidad:
* Presupuestal
* Socioeconémico
*Legal
* Politica
« Ambiental
* Administrativo

*Integrar el andlisis de
factibilidad en una
matriz de alternativas
de politica pablica

(1
Recomendacion\ ) *
de politica pablica

Plan de accion \
de politica publica

# Escribir un # Escribir un plan de
memoréndum de accién de la
politica publica para dar| politica publica
una recomendacién * Planeacion legal

* Planeacién

* Toma de decisién administrativay
programacion
presupuestal

* Reglas de operacion

« Cabildeo

* Recomendaciones
de evaluacién
y monitoreo

* Estrategia de
comunicaciéon

FUENTE: Elaboracién propia.




\|

Diseiio de Politicas Publicas

Una de las caracteristicas basicas de las politicas publicas es que deben
responder a un problema publico claro y delimitado. Una accion de gobier-
no sin un diagnostico adecuado no es politica publica, es simplemente una
accion gubernamental.

Muchos de los “elefantes blancos” que describi en la introducciéon de
este libro son resultado de pésimos diagnosticos y de ocurrencias que no
resolvian un problema publico especifico. El nodo logistico del estado de
Puebla de $748 millones que no tiene ni una empresa instalada, el mirador
turistico en la capital de Quintana Roo de $181 millones que tiene ocho
anos sin poder ser terminado o el programa RENAUT al que se le invirtieron
mas de $1,000 millones y se derogé a dos anos de haber iniciado porque
no resolvia el problema publico para el cual se creo.

Por otro lado, existen casos donde los asuntos que llegan a la agenda
de gobierno no son precisamente problemas publicos, son problemas pri-
vados, donde los afectados —grupos de poder— convencen al gobierno para
resolverlos con recursos publicos. Por lo tanto, es muy importante tener
muy claro jqué es un problema publico?; j;como se diferencia de un proble-
ma privado?; y jcomo determinar si merece la pena? y jcompete invertirle
tiempo y recursos para disefiar una politica publica?

¢Qué es un problema publico?

a. Un problema que afecta a un gran niimero de personas y que tiene
amplios efectos, incluyendo consecuencias a personas que no estin
directamente relacionadas con el problema (Cobb 1994).

b. Una situacion que produce una insatisfaccion en la ciudadania y
que requiere de una solucion publica, es decir, de una solucion por
parte del gobierno (Anderson 2003).

c¢. Un problema social reconocido politicamente como publico.

(Subirats 2008).

Con base en estas tres definiciones, los problemas sociales como el trafico
en las ciudades, las muertes de inmigrantes que desean cruzar la frontera
a los Estados Unidos, la pornografia infantil en Internet y las prisiones
sobrepobladas, pueden convertirse en problemas publicos si generan el
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suficiente descontento ciudadano y si se reconocen politicamente como
pﬂblicos para que distintos 6rdenes de gobierno tomen acciones para miti-
garlos o resolverlos, es decir, que el gobierno tome la decision de incluirlo
en la agenda de gobierno y asi disefar una politica publica que lo resuelva.

Una excelente descripcion del proceso de definicion de un problema
publico y sus posibles obstaculos estd plasmada en el libro Andlisis y gestion
de politicas publicas, de Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone (2010).

@ Diagrama 2. Proceso de definicion de un problema publico

Situacion
privada-social
problematica

Problema Problema
social publico

b No reconocimiento
social (inexistencia de

una movilizacion socjal).

} No - tematizacion
politica (no se da la
inclusion en la agenda
publica).

} No - intervencion
publica (no se adopta /
aplica una politica
pliblica). publica

Politica

e ]

p Ejemplo: violencia en p Ejemplo: redes de » Ejemplo: seguro social
la pareja, incesto, pedéfilos, trabajo privado, no gravar las
dopping de los infantil. transacciones
deportistas. financieras.

FUENTE: Disefio propio con base en Garraud (1990), citado en Subirats, et. al. 2008, p.133.

Para estos especialistas, cuando una situacion social se juzga politicamente
como problematica y es objeto de debate publico, se convierte en un pro-
blema publico. En su texto, los autores citan a Garraud para mostrar las
tres condiciones para calificar a un problema social como publico: 1) una
demanda que surge de grupos sociales determinados; 2) el desarrollo de un
debate publico; y 3) la existencia de un conflicto entre los grupos sociales
organizados y las autoridades publicas. (Garraud 1990, citado en Subirats,
et al., 2008, p.131).
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Una vez reconocido el problema publico, éste podra ingresar a la agen-
da de gobierno a fin de que se disefie una solucion o una politica publi-
ca que lo resuelva. La formulacion de la agenda de gobierno se define
como “el proceso a través del cual ciertos problemas o cuestiones llegan
a llamar la atencion seria y activa del gobierno como posibles asuntos de
politica publica'. (Aguilar Villanueva 1993, p.77).

John Kingdon (1995), autor del libro clisico Agendas, Politics and Public
Policy, muestra una vision interesante sobre como los problemas pueden
entrar a la agenda de gobierno; considera que existen momentos donde se
abre una ventana de oportunidad —policy window— para que algunos asun-
tos tomen un lugar preponderante en las acciones de gobierno. Esta venta-
na de oportunidad puede ser un momento coyuntural, desastres naturales,
crisis econdmicas, entre otros. Otros autores consideran que existen otros
factores importantes como la presion de grupos de interés, los medios de
comunicacion o el liderazgo politico.

Quisiera enfatizar que realizar un buen anilisis de un problema publico
es crucial en el diseno de politicas puablicas. Muchos de los fracasos de po-
litica publica se deben a la mala definicion de problemas puiblicos. ;Como
se pretende resolver un problema publico si ni siquiera se le conoce bien!?
La falta de un buen analisis de problemas publicos es como lanzar dardos
con los ojos vendados.

Por lo tanto, lo que propongo es un andlisis riguroso del problema pu-
blico. Para ello, este capitulo proporciona herramientas que he probado
como consultor para el sector ptiblico. El siguiente diagrama representa los
pasos que sugiero para el analisis del problema.

1 El articulo es de Charles D. Elder y Roger W. Cobb.

1 e
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Paso | Paso 2 Paso 3 Paso 4

Realizar el
analisis causal

Aplicar el
enfoque 80/20

Cuantificar
el problema

Entender el
problema

I. Elaboracién de la Y |. Cuantificacion de | I. Analisis de I, Aplicacién del
ficha basica de un afectados opinién de método de
problema publico afectados Pareto para

Clantificacian seleccionar las
detallada de las 2. Analisis principales causas
personas afectadas. econémico del problema

Se genera a través publico

de entrevistas a 2. Delimitacién 3. Analisis de

servidores piblicos espacial opinion de

encargados de expertos

generar una Cuantificacion académicos

solucion. detallada de las

zonas geogrificas 4. Anilisis de
afectadas. opinién de
expertos
3. Cuantificacién funcionarios
de los costos
sociales

FUENTE: Elaboracion propia.

¢Quién debe participar en el analisis del problema publico?

Como lo mencioné en la introduccién de esta seccion, es fundamental que
el Lider del Disefio de la Politica Publica (en adelante LDPP) se haga cargo
de esta etapa y documente los hallazgos. El equipo que el LDPP requiere es
de, al menos, tres personas: 1) un economista o profesionista con experien-
cia en cuantificacion de costos sociales; 2) una persona con experiencia en
manejo de bases de informacion geografica del INgGI; v 3) una persona con
amplia experiencia académica o en el servicio publico, relacionada con el
problema publico que se desea resolver.

En caso de que para el disefio de la politica publica se haya contratado
a una empresa privada, es importante que el LDPP esté presente en las
entrevistas que se requieren, las razones se explicardn a lo largo de esta
propuesta metodologica.
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En los dos casos, el LpPP debera documentar los hallazgos e integrarlos
en una carpeta que serd su archivo fisico. Respecto a la pregunta de si
debe ser una carpeta electronica o una fisica, recomiendo ampliamente las
dos. Las carpetas deben contener: 1) hallazgos; 2) oficios de solicitud de
reuniones; 3) oficio de designacion del Lopp, en el que se le indique a los
funcionarios que se estd explorando una idea y que se requiere de su apoyo.

Paso 1. Entender el problema publico

Una vez que hemos comprendido qué es un problema publico y suponien-
do su ingreso a la agenda de gobierno, pasemos a la practica: jcomo iniciar
con el analisis de un problema publico? El primer paso que te sugiero es lle-
nar un cuadro que te permitird tener un punto de partida para un analisis
detallado. Es una herramienta sencilla para realizar una breve entrevista,
de esa forma podris hacer una busqueda de informacion mas eficiente
para cuantificar el problema y buscar sus causas.

Si eres un servidor publico al que se le solicito el diseno de una solu-
cion, trata de llenar el cuadro con las ideas de tu superior, sin evaluarlas
en ese momento.

Si eres consultor, te puede servir en la primera entrevista con tu cliente.
El objetivo principal de la entrevista es contrastar la percepcion de la
problematica del decisor con los datos que se recaben en el trabajo de
gabinete.

En mi trabajo como consultor este paso es crucial porque me permite

destacar las diferencias entre la magnitud percibida y la magnitud real del
problema para que mis clientes se den cuenta de la situacion.
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a 5. Cuestionario para entender un problema publico

Pregunta al cliente /
superior

|.;Cuil es el
problema?

{Que estamos buscando?

Escribir la descripcion textual de la
persona que solicita ayuda en el disefio
de la politica publica.

Anlisis del problema

Ejemplo

El turismo en la ciudad se
redujo considerablemente
en los Ultimos tres aios.

2. {Como llegé el
problema a la agenda
de gobierno!?

Preguntar si el problema llegé a través
de:

1) Los medios de comunicacion, y
especificar qué tipo de medio;

2) A través de sociedad organizada o
grupos de presion;

3) Es parte de la oferta politica del
gobernante;

4) Se esta anticipando al crecimiento de
un problema mayor u otro.

Las asociaciones de
hoteleros y restauranteros
han pedido en numerosas
ocasiones apoyo al
gobernador, pero la atencion
en el problema se desatd
cuando la periodista D hizo
un reportaje en la television
donde se exhibia la
incapacidad de las
autoridades estatales para
resolver el problema.

3. ;Quiénes son los
afectados del
problema? -

L]

Preguntar quiénes son los afectados
directos e indirectos y si no esta claro
por qué son los afectados, preguntarlo.

Los dueiios de hoteles y
restaurantes que han
cerrado, pero
principalmente las personas
que han perdido sus
empleos.

4, ;Cual es la
intensidad del
problema?

Preguntar el tamaiio de las
consecuencias que perciben los
afectados del problema.

Han cerrado tres hoteles
pequefios y un gran nimero
de restaurantes locales. No
tengo los datos a la mano,

5. ;Qué tan difuso o
concentrado se
encuentra el

Preguntar si el problema esta
concentrado en dreas especificas
o difuso en varias areas.

Los hoteles y restaurantes
que han cerrado estan en la
Gltima parte de la zona
costera,

problema?
6. jQUé tan Preguntar desde hace cudnto tiempo Es reciente, como le

se manifiesta el problema, para comenté tiene tres aios
novedoso es el determinar si es nuevo o si es un que se manifesto,
problema? problema con el que han vivido.

7. iQué tan urgente
es el problema?

Preguntar si los efectos negativos del
problema requieren de la intervencion
inmediata del gobierno.

El cierre de hoteles y
restaurantes se ha reflejado
en un aumento del
desempleo, repercutiendo
en el bienestar de muchas
familias.

1330
: "

FUENTE: Elaboracion propia considerando las Dimensiones operacionales del andlisis propuestas por Subitarts et al .
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Una vez recopilada la informacion bésica del problema publico desde la
vision del cliente o del superior, inicia el trabajo de andlisis de politica
ptiblica con la cuantificacion detallada del problema.

Paso 2. Cuantificar el problema

La cuantificacion del problema publico es muy importante ya que te per-
mitira conocer: 1) el niimero de personas afectadas por el problema; 2) las
areas geograficas en las que se manifiesta; y 3) los costos que ha generado
el problema publico.

Una visita al médico puede ayudar a que tengas una vision mucho mas
clara de la importancia de cuantificar problemas publicos. Cuando uno
asiste a una consulta, el médico inicia con una entrevista para conocer
los datos generales del paciente, los antecedentes médicos y los sintomas
especificos que estd padeciendo, entre otros.

Posteriormente, mide el peso, la estatura y la presion arterial del pacien-
te y realiza una inspeccion fisica a detalle sobre la parte del cuerpo donde
se presenta la molestia. En caso de requerir informacion adicional, solicita
examenes sanguineos, ultrasonidos y radiografias, principalmente. Toda
la informacion recabada le permitird cuantificar el problema, identificar
las probables causas del mismo y llegar a una conclusién para recetar los
medicamentos que contribuiran a la cura del padecimiento.?

A un problema publico se le puede tratar de una manera similar: se
investigan los sintomas del problema y a partir de ahi se cuantifican para
determinar las causas del mismo. La primera cuantificacién que sugiero es
la identificacion de afectados del problema publico. La pregunta de esta
etapa es jcuantas personas estin directamente afectadas por el problema?
Sugiero que cuantifiques claramente el niimero de personas y lo relativices
con base en la proporcion total de la poblacion. Un ejemplo de esto es:

2 En el primer capitulo del libro How Doctors Think de Jerome Grooman, se presenta la historia de Anne Dodge y
es un excelente relato sobre la importancia de obtener de primera fuente y de manera detallada roda la informacion
disponible sobre un problema. Anne sufrié por més de 15 afios un padecimiento gastroenterologico que casi la lleva
a la muerte, por ausencia de un reconocimiento completo y detallado de la sintomatologia que sufria.
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Existen 13,000 nirvios con desnutricion en el municipio M, lo que representa
el 14 % de los nitios entre 1 y 14 aiios.

La siguiente pregunta util en la cuantificacion de afectados es jcual es su
perfil? Los perfiles que te sugiero documentar son poblacion por edad,
sexo y condicion socioecondmica. Un ejemplo de esto es:

Existen 13,000 nifios con desnutricion en el municipio M, lo que representa
el 14 % de los nifios entre 1y 14 arios. Del total de nifios en esta condicion, el
55 % son nifias y el 45 % son nifios. Respecto a su situacion socioecondmica,
el 65% sufren de pobrexa alimentaria y 35 % pobreza de capacidades. Con
base en la informacion disponible, se identifico que las familias de estos nifios
cuentan con ingresos por debajo de tres salarios minimos. De los nifios en

edad escolar, el 60 % asisten a la escuela.

El tercer aspecto a investigar se refiere a los efectos colaterales que el proble-
ma ha tenido en otras personas. La pregunta es jcuantas personas estan in- A
directamente afectadas y por qué? Haciendo uso del ejemplo previamente
expuesto, la redaccion propuesta es:

4, 300 madres solteras estdn afectadas indivectamente por el problema publi-
co, ya que una tercera parte de los hogaves donde viven los niios con desnu-
tricion en el municipio M, tienen como jefa de familia a una mujer que no
cuenta con apoyo para el cuidado de los menores cuando se encuentra en el
trabajo. Con base en la informacion de las estadisticas de la Secretaria Tra-
bajo y Prevision Social, de la Secretaria de Salud y del Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) se calcula que:

*  En el caso de las madres solteras, el 45 % de ellas se ausentan al menos
una vez al mes por cuestiones vinculadas con la atencion médica de hijos.
® El 10 % del total de las ausencia al trabajo tienen como causa el cuidado de
hijos enfermos, repercutiendo en el nivel de productividad en alvededor del 0.5%.

Finalmente, te sugiero escribir la dimension temporal del problema res-

pondiendo dos preguntas: ;ha crecido el ntimero de afectados en los ul-
timos cinco o diez afos?, ;como se proyecta el crecimiento del problema
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en los proximos cinco o diez afos? Lo anterior lo puedes realizar con una
extrapolacion, es decir, aplicando la tasa promedio del crecimiento del pro-
blema en los ultimos cinco o diez afios a periodos futuros.

Aunque existen métodos mucho mds sofisticados y precisos para pro-
yectar el crecimiento de problemas publicos, como los modelos AR, ARMA
Y ARIMA, las extrapolaciones son un buen punto de partida y de referencia.
La recomendacion de redaccion, con base en el caso ejemplificado, es:

De 2005 a 2012, el crecimiento promedio anual de los nifios con desnutricién
en el municipio M fue del 4.2 %. Con base en esta informacion se proyecta
que para el ano 2015 existirdn alrededor de 14,707 nifios en esta situacion.

Para resumir esta seccion, te presento un cuadro que te puede servir como
guia para identificar los afectados de un problema puiblico.

Cuadro |. Guia para identificar los afectados de un
problema publico

Objetive Preguntas (tiles Cuantificacion
Cuantificacion del nimero de | ;Cuantas personas estan Sugerencia: niimero de
afectados por el problema. directamente afectadas personas / proporcion

por el problema? total.
Caracteristicas de las iCudl es el perfil? Sugerencia: perfil de la
personas afectadas. poblacién por edad / sexo /

condicion socioecondmica.

Dimensién de efectos iCuidntas personas estan Sugerencia: establecer
colaterales (opcional). indirectamente afectadas? claramente el porqué.
¥ ipor qué?
Dimension temporal. iCuinto ha crecido el Sugerencia: 5 afios - 10 afios
nimero de afectados? de analisis historico.
Amenaza. iCémo se proyecta el Sugerencia: 5 afios - 10 afios
crecimiento del problema? hacia el futuro con
extrapolaciones.

FUENTE: Elaboracion propia.

Andlisis del problema

La segunda cuantificacion que sugiero es la cuantificacion espacial del
problema. El objetivo es ubicar las zonas geogrificas que abarca la pro-
blematica. La pregunta que sugiero responder en esta seccion es: jen qué
areas geograficas se manifiesta el problema? Es muy importante el nivel
de analisis geogrifico que vas a utilizar. Sugiero que se tenga un analisis
por lo menos a nivel localidad y de ser posible a nivel Area GeoEstadistica
Basica (AGEB).

El anilisis a nivel localidad cubre todo lugar ocupado por una o mas
viviendas y es reconocido por la ley o la costumbre; las localidades pueden
ser urbanas y rurales. La localidad urbana es aquella que cuenta con 2,500
habitantes 0 mas, o es una cabecera municipal, en este caso no importa el
numero de habitantes. La localidad rural cuenta con una poblacién menor
a 2,500 habitantes y no son cabeceras municipales.

El Area Geoestadistica Bisica (AGEB) se refiere a la extension territorial
que corresponde a la subdivision de las dreas geoestadisticas municipales
que se pueden clasificar en Basica Urbana y Basica Rural.

El Area Geoestadistica Basica Urbana es el drea, ocupada por un con-
junto de manzanas, que puede abarcar de una a cincuenta manzanas, deli-
mitada por calles, avenidas, andadores y cuyo uso de suelo puede ser habi-
tacional, industrial, de servicios, comercial.

Por su parte, el Area Geoestadistica Basica Rural es aquella que se carac-
teriza por el uso de suelo de tipo agropecuario o forestal y cuya extension es
variable. La extension puede cubrir pantanos, lagos, desiertos y puede estar
delimitada por rios, arroyos, barrancas y culturales como vias de ferrocarril,
lineas de conduccion eléctrica, carreteras, brechas entre otros.

Siguiendo con el ejemplo de los nifios del municipio M, te recomiendo
escribir:

3 Para ver la aplicacion de las aces y la localidad, puedes consultar los textos “Distribucion territorial de los indices
de marginacion en la zona metropolitana de Guadalajara” de Maria de Carmen Macias Huerta, Maria Dolores An-
drade Garcia y Gerardo Guzman Silva y “Ubicacion de la marginacion en el drea metropolitana de Monterrey” de
Verénica Montes y Eric Ortega.
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En el municipio M existen 13,000 niftos con desnutricién, lo que representa
el 14 % de los nirios entre 1y 14 aios. Del total de nifios en esta situacién, el
45 % wive en cuatro localidades al sur del municipio, el 20 % en tres localida-
des del sureste del municipio y el 35 % en cinco localidades en la zona norte.
A continuacion se enlistan las localidades donde se localizan:

@ Tabla 8. Cuantificacion espacial del problema

Localidad

Sur La Margarita, Loma Linda,Villa Flores,
Héroes de la Revolucion.

Sureste La Marfa, Resurreccién, Las Fuentes,
LLoma Alta, Reforma Sur.

Norte San Martin, San Aparicio, Olimpiadas de
1968, Carmen Serdan y Miguel Hidalgo.

FUENTE: Elaboracién propia.

La siguiente sugerencia que propongo es que hagas un analisis temporal de
la problematica. Responde: jcdmo se ha extendido el area de influencia
del problema en los tltimos afios? Te recomiendo un periodo de cinco
o diez afios segin los datos que tengas y que proyectes. Siguiendo con el
ejemplo de la desnutricién en nifios del municipio M:

De 2005 a 2012, el crecimiento promedio anual de los nifios con desnutricién
en el municipio M fue 4.2 %, asi mismo hubo un incremento en el niimero de
localidades, pasando de nueve en el afio 2005 a catorce en el afio 2012, es
decir, se extendic el drea de influencia del problema en cinco localidades mds.

Finalmente, te aconsejo responder la pregunta jc6mo crecera geograficamen-
te el problema? Sugiero extrapolar los datos de cinco a diez afios. Esta seccion
es importante porque, en mi experiencia, a los decisores les impacta mucho
ver como se extiende geograficamente un problema publico.

Con base en las proyecciones realizadas para el aiio 2017, se calcula
que existivdn alrededor de 15,970 nirios en esta situacion, extendiéndose
el drea de influencia hacia tres nuevas localidades ubicadas en la ona
sureste del municipio.
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Anilisis del problema

Para resumir la segunda seccion de cuantificacion de los problemas publi-
cos, te presento un cuadro que te puede servir como guia para identificar
las areas geogrificas afectadas de un problema publico.

Cuadro 2. Guia para identificar la cuantificacion espacial
de un problema ptiblico :

Objetivo Preguntas (tiles Cuantificacion

{En qué dreas geograficas Sugerencia: localidad /

se presenta el problema? AGEB (Area Geoestadis-
tica Bdsica)

Siempre mostrar mapas
macro (pais / entidad -
meso: municipio / micro:

LIA).

Ubicar la zona geografica en
donde se manifiesta la
problemitica.

iExiste alglin patrén en las Sugerencia: clima,

racteristicas de la zona s ,
Ca ireas afectadas? geografia, dispersion,

geogrifica. IDH, marginacion,
cobertura de servicios.
Dimensién temporal (opcional). i{Come se ha extendido el Sljgerencia:'sl ?ﬁos -10
area de influencia del afios de andlisis
problema en los tltimos histérico.
anos?
iComo se proyecta el Sugerencia: 5 afios - 10
Amenaza. crecimiento del problema afios hacia el futuro
geogrificamente? con extrapolaciones
historicas.

FUENTE: Elaboracion propia.

La tercera y tltima cuantificacion del problema publico que sugiero es la
cuantificacién de costos sociales. Es importante conocer cuinto le ha cos-
tado a la sociedad el problema publico y cuanto seguird costando en caso
de que no se mitiguen las causas del mismo. Es importante responder a la
pregunta jcuantos recursos se han gastado en la atencion al problema?

La cuantificacion de costos sociales se refiere a la valoracion de los cos-
tos que las personas afectadas, los gobiernos y las organizaciones de la socie-
dad civil han gastado en la atencion al problema publico. Para ejemplificar
esta tltima cuantificacion seguiremos utilizando el ejemplo del problema
de la desnutricion en nifos del municipio M.
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Se dispone de informacion sobre el niumero de nifios con proble-
mas de desnutricion en el municipio M y a nivel nacional.

Se calcula el promedio de los costos de la atencion de enfermeda-
des vinculadas con la desnutricion. En los costos se incluye el pago
a médicos, enfermeras, pago de medicinas, el uso de camas de hos-
pital, el uso de equipo médico.

El costo promedio se multiplica por el nimero de nifios en situa-
cion de desnutricion, contabilizados en el municipio.

Se calcula la variacion historica del problema. La comparacion his-
térica relaciona el valor presente en el municipio respecto al valor

Analisis del problema

Los costos sociales de la desnutricion en el municipio M ascendieron a
$3millones 398 mil pesos en el aiio 2011. EL 61 % correspondié al gasto
priblico anual en la atencion de enfermedades vinculadas con la desnutricién
y el 39% al gasto privado, representado principalmente por los costos de
atencion médica y de medicamentos que gastaron los familiares de los nifios
con esta condicidn.

Finalmente, para resumir la tercera y tltima seccion de cuantificacion de
problemas ptiblicos, te presento un cuadro que te puede servir como guia

que tenia el afio anterior.

Tabla 7. Calculo de costos sociales del problema publico

Costos de la atencion de enfermedades vinculadas con la desnutricion en el municipio M

Gasto publico
anual en la
atencion de
enfermedades

municipio M.

vinculadas con la
desnutricién en el

2011

$2,000,000.00

2012

$2,096,774.20

2015

$2,372,096.78

2016

$2,583,213.39

$2,813,119.39

Gasto privado
anual en la
atencion de
enfermedades

desnutricién en
el municipio M
(médicos,
medicinas,
hospitalizacién).

vinculadas con la

$1,240,000.00

$1,302,000.00

$1,367,100.00

$1,435,455.00

$1,507,227.75

Gasto total
anualen la
atencién de
enfermedades
vinculadas con
la desnutricion,

$3,240,000.00

$3,398,774.20

$3,739,196.78

$4,018,668.39

$4,320,347.14

Numero de
ninos en estado
de desnutricién
en el municipio
M.

12,400

13,000

14,708

15,325

15,969

Gasto promedio
por nino.

$261.29

$261.44

$254.23

$262.23

$270.55

FUENTE: Elaboracién propia.
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para identificar los costos sociales de un problema puiblico.

Cuadro 3. Guia para cuantificar los costos sociales de un
preblema publico

Obijetivo Preguntas ttiles Cuantificacion

Conocer el costo monetario iCudntos recursos se
que produce el problema. han gastado en la
atencion del problema?

Sugerencia: cantidad
representada en pesos.

iCuantos recursos Sugerencia: presentar un
publicos se han gastado historial del costo que
por el problema en el genera el problema en

ultimo afo? graficos.

Dimensic'%n temporal.

Amenaza, {Cuanto se proyecta que Sugerencia: presentar la
seguird costando el proyeccion del costo

problema en los siguientes generado en graficos.
anos!

FUENTE: Elaboracion propia.

Ejemplo con las tres cuantificaciones del problema de
desnutricion

En el atio 2012, se identificaron 13 mil nifios con desnutricion en el munici-
pio M, lo que representé el 14 % de los nifios entre 1 y 14 aros. Del total de
nifios en esta condicion, el 55 % son nifas y el 45 % son nifios. Respecto a
su situacion socioeconémica, el 65 % sufren de pobrexa alimentaria y 35 %
pobreza de capacidades. Con base en la informacion disponible, se identificé
que las familias de estos nifios cuentan con ingresos por debajo de tres salarios
minimos. De los nifios en edad escolar, el 60 % asisten a la escuela.
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4,300 madres solteras estdn afectadas indivectamente por el problema pibli-
co, ya que una tercera parte de los hogares donde viven los nifios con desnu-
tricion en el municipio M, tienen como jefa de familia a una mujer que no
cuenta con apoyo para el cuidado de los menores cuando se encuentra en el
trabajo. Con base en informacion de las estadisticas de la Secretaria Trabajo
y Prevision Social, de la Secretaria de Salud y del Fondo de las Naciones
Unidad para la Infancia (UNICEF) se calcula que:

*  En el caso de las madres solteras, el 45 % de ellas se ausentan al menos
una vez al mes por cuestiones vinculadas con la atencion médica de hijos.
e El 10% del total de las ausencia al trabajo tienen como causa el cuidado de hi-
jos enfermos, repercutiendo en el nivel de productividad en alrededor del 0.5%.

De 2005 a 2012, el crecimiento promedio anual de los nifios con desnutricion
en el municipio M fue del 4.2 %. Con base en esta informacion se proyecta
que para el ario 2015 existirdn alrededor de 14,707 ninos en esta situacion.

Del total de nifios en esta situacion, el 45 % vive en cuatro localidades al sur
del municipio, el 20 % en tres localidades del sureste del municipio y el 35%
en cinco localidades en la zona norte mientras. A continuacion se enlistan las

localidades donde se localizan:

@ Tabla 8. Cuantificacion espacial del problema

Localidad

Sur La Margarita, Loma Linda,Villa Flores,
Héroes de la Revolucion.

Sureste La Marfa, Resurreccion, Las Fuentes,
Loma Alta, Reforma Sur.

Norte San Martin, San Aparicio, Olimpiadas de
1968, Carmen Serdan y Miguel Hidalgo.

FUENTE: Elaboracion propia.

De 2005 a 2012, el crecimiento promedio anual de los nifios con desnutri-
cion en el municipio M fue del 4.2 %, asi mismo hubo un incremento en
el nimero de localidades pasando de nueve en el aio 2005 a catorce en el
aito 2012, es decir se extendid el drea de influencia del problema en cinco

localidades mas.
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Anilisis del problema

Con base en las proyecciones realizadas para el aiio 2017, se calcula que
existivdn alrededor de 15,970 ninos en esta situacién, extendiéndose el drea
de influencia hacia tres nuevas localidades ubicadas en la zona sureste del
municipio.

Los costos sociales de la desnutricion en el municipio M ascendieron a $3 mi-
llones 398 mil en el ano 2011. EL 61 % correspondié al gasto priblico anual
en la atencion de enfermedades vinculadas con la desnutricion y el 39 % al
gasto privado representado principalmente por los costos de atencién médica y
de medicamentos que gastaron los familiares de los nifios con esta condicion.

La importancia de la cuantificacién de problemas

Durante diez anos como consultor en evaluacion de politicas publicas, una
de las dreas donde mayores errores he visto es en la delimitacion y cuanti-
ficacion de problemas publicos. Servidores publicos sin experiencia en la
administracion publica o con una formacion limitada invierten una gran
cantidad de tiempo en la busqueda de soluciones sin tener claro el tamafo
del problema y dénde se manifiesta. Te mostraré un par de ejemplos:

Caso 1. Combate a la desnutricién sin conocer el tamaiio y
la localizacion del problema

Un funcionario de un gobierno estatal que asisti a uno de mis seminarios
me compartio que con una presentacion de diez liminas un gobernador le
aprobd un presupuesto de més de $22 millones para un nuevo programa
estatal para combatir la desnutricion.

Cuando termino el seminario me pidié ayuda para redisenar el progra-
ma y acepté hacerlo sin costo alguno con la condicién de que me permitie-
ra utilizar su presentacion como ejemplo de lo que no se tiene que hacer.
Obviamente me pidié que omitiera la entidad federativa, pero a continua-
cion te muestro las [aminas de su presentacion:

4 Para Bardach (2008), un error comin en la definicion del problema es incluir una solucion implicita en ella, por lo
que sefiala la necesidad de hacer una descripcion del problema, dejando abierta la bisqueda de soluciones,
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Propuesta de
Creacioén de un
Programa Estatal de
Combate a la
Desnutriciéon

2 /
) 4 :
Consecuencias de la Desnutricién | Consecuencias Soclales

¢ Qué pasa con un nifio desnutride?

Desnutricién

//m;m Pobreza y
h‘amh{ 3 dhoivdhy }M ginacié

Intergeneracional |
de la pobreza >
Enfermedad \\ /A/ Desempleo
Baj

o
Rendimiento

Problematica General

« La desnutriclén es la séptima causa de muerte an México.

* En México, uno de cada cinco habitantes del media ural sufre
algtn problema de desnutricidn,

* La desnutriclén en Tamaulipas, Sinaloa,
Jalisco, Durango, Coahulla, Baja
California y Sonora afecta a menos del
8% da Ia poblacion.

* Guerrero, Yucaldn, Puebla, Oaxaca y
Chiapas presentan una prevalencia de
desnutricién moderada y severa
suparior al 20%.

* En el pals, anualmente 20,000 niflos mueren por desnulricion y
por enfarmedades relacionadas.

Riasgo de dosarrollar
o) enfarmedades como disbetes.
Un nifio hipertansion y anerossclamsis
desnutrido =

m * Bajo coeficiente mantal |
* Baja fuerza muscular l
* Talla bajs
Erecs * Daficlencia inmunolégica | 1
Limitado * Bajo paso.
Desnutricién =

Problamas neuroldgicos.
Atrofia el cerebro ¥ un menor desarrollo
intélectunl

J £4Qué esta haciendo la federacién?

£4Qué se esta haciendo?

[ Cobertura de Programas Exllhnﬂ

LICONSA (8élo Lecha)

A —
Oportunidades £ ;

Programa Agencias Poblacién Objetivo
Nifos. da b afos y
oporunicases [t
Componsnts Alimentario SSA porioda de lactanca.
8o 13
quv,\mgir\lr:::‘nﬂnlv:_.:.t LICONSA i ity b
ik ‘pustacitn o laclancia

[Emwarasa | Tan [ 2uhon | 3a0os | 4stos | shen Sy

H

Lactancia

“

—~
Mayor riesgo y consecuenclas

o e
I

Propuesta

* Crear un progr estalal que los ya
o con un
nutricional.

]

Propuesta

pag

1 kg de arroz.

Objetivo del Programa
* Combatir la desnutricién en 10 mil nifios y nifias con edad
ontre 12 y 47 meses, que habiten en localidades con alto
grado de pobreza y marginacion.
Seleccion da Familias Beneficiarias
= Que habiten an localidades en dande exisla una lienda
Diconsa

*Se acerquen y registren en las Oficinas Reglonales del
Goblerno Estatal

* Que preferentemente cuenten con piso de cemento an sus
viviendas

1 kg de frijol negro

2 kg de harina da malz vitaminada

11t de aceite

3 sobres de 200 g de pasia para sopa de fideo enriquecida
8 sobres de 240 g do lache en polvo Liconsa

8 sobres de 240 g de cersal de amaranto amamene
Despenss 1 kg de azicar.

1 caja de cartén rotulada con el logotipa del gebiermo estatal

Andlisis del problema

) 10
2 Costos Beneficios
propuesta Econémica Socbibes

* Erradicar la desnutricion en 10 mil de ninos y nifas con edad
entre 12 y 47 mases, que habiten en localidades con alto

grado de pobreza y marginacién,

Poblacién Cosio

Objetive X Despensas X ll‘m Politicos

10,000 $ 185.00 12 * Promaver la imagen del gobierno estatal en los municipios
rurales del estado, donda se luvieron los peores resultados
electorales en la pasada contienda

3
s 22 200,000.00 Econdmicos

de costos dmicos de atencidn madica de
£ dota it

Como puedes observar, su propuesta de distribuir despensas a familias
parece mas un programa electorero que de politica publica, puesto que
no cuenta con informacién precisa sobre la ubicacion de las familias con
nifios en estado de desnutricion, ni el tipo de alimentacion que requieren
para mejorar su situacion.

Caso 2. Alarmas vecinales sin una definicion del prablema
Un servidor publico le present6 a un presidente municipal una propuesta
para combatir el crimen en unidades habitacionales. La idea era que con
la instalacion de cdmaras de vigilancia disminuiria el problema de insegu-
ridad. Este es un resumen con los datos para gestionar los cursos que le
presento al presidente municipal:

Tabla 9. Propuesta a un presidente municipal para la reduccion de los niveles de
crimenes en unidades habitacionales (UH)

Antecedentes: Existen 736,252 ciimenes anuales en el municipio, los cuales se han incrementado
en un 5% respecto al ano previo, En las UH se han gestado una cuarta parte de estos.

Los crimenes mas comunes son: robo a transetintes, robo a casa-habitacion y robo de
autopartes.

Son inaceptables los niveles de crimenes.en el municipio, por ello se propone la instalacién de
camaras de vigilancia en las UH del municipio.

Propuesta: Adquirir 50 camaras de vigilancia con las caracteristicas y la capacidad necesaria para
monitorear a la ciudadania, contando con una herramienta que permita actuar de manera
oportuna.

Costo por camara de seguridad (incluyendo instalacion y equipo adicional); 60,000 pesos.

Se propone entregar 25 cdmaras a las UH con poblaciones superiores a las 5,000 personas, 15

cdmaras a las UH entre 1,000 - 5,000 habitantes y 10 cdmaras a UH con menos de 1,000
habitantes,

FUENTE: Elaboracion propia.
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En este ejemplo se identifican varios errores: 1) no especifica el ntimero de
personas afectadas por el problema; 2) aunque menciona que el problema se
manifiesta con mayor intensidad en unidades habitacionales, no menciona
el nimero de unidades, tamaio y nimero de crimenes por unidad y 3) no
presenta los costos que generan los crimenes en las unidades habitacionales.

En resumen, es muy importante realizar una cuantificacion detallada
del ntimero de afectados, las dreas geograficas donde se manifiesta el pro-
blema y los costos sociales que ha generado para poder pasar al siguiente
nivel de analisis del problema, que es el analisis causal.

Paso 3. Analisis causal

El andlisis causal es, probablemente, el paso mas importante en
la etapa de analisis del problema, debido a que las soluciones que
planteemos deben estar enfocadas en atacar las causas del problema.

Para continuar con la analogia del problema de salud, quisiera compar-
tir otra muy ilustrativa sobre la importancia del analisis causal. El diagrama
de Ishikawa es una herramienta que se usa con mucha frecuencia en el
sector privado para identificar causas de problemas de calidad. Fue disefia-
do por el ingeniero japonés Dr. Kaoru Ishikawa para facilitar el analisis de
problemas y sus soluciones en esferas como la calidad de los procesos, los
productos y los servicios. El siguiente es un sencillo ejemplo de aplicacion
del diagrama de Ishikawa en el sector privado.

@ Diagrama 4. Ejemplo del uso del diagrama de Ishikawa en el sector privado

* Maquinaria con * Arena sin cribar
presion inadecuada » Mezcla inadecuada Incremento en
« Molde golpeado de cemento-arena 30 % de tubos
defectuosos

>

en el altimo
trimestre

= Numero excesivo de * Fatiga.
personal operando » Desmotivacion.

e Falta de entrenamiento.
* Menor tiempo de fraguado  fs personal no calificado.

FUENTE: Elaboracién propia.

Anilisis del problema

El problema es que en una fabrica de tubos de concreto para drenaje ha au-
mentado el nimero de tubos defectuosos en los ultimos tres meses. El diagra-
ma de Ishikawa o de causa-efecto permite clasificar, en este ejemplo, en cuatro
categorias el problema: material, método, maquinaria y mano de obra. Di-
chas categorias se conocen como las cuatro emes en el sector privado. A cada
categoria se le asignan las probables causas que generan el problema. Con
este diagrama se cuantifican las causas y se eligen las méas importantes para
generar acciones de mejora que permitan disminuir los tubos defectuosos.

En el disefio de politicas publicas esta herramienta es de gran utilidad y,
para su correcto aprovechamiento, sugiero realizar cuatro pasos. El primero
es dibujar un diagrama en blanco como el que se observa en el Diagrama 5.
El segundo es escribir de forma breve el problema con las cuantificaciones
que realizaste en el paso anterior.

El tercer paso es escribir las categorias que consideras apropiadas para
el problema publico y, finalmente, el cuarto paso es realizar una lluvia de
ideas de posibles causas y relacionarlas con cada categoria.

@ Diagrama 5. Ejemplo del diagrama de [shikawa

Familia de causas Familia de causas Familia de causas
A . B (@

Subcausa 1

Subcausa 1 e —— (‘;c
Subcausa 2 %
.——LL; u’&
Subcausa 3

> Problema
Subcausa 1 delimitado

Subcausa 1 Subcausa 1 _
; .7 (;" Subcausa 2, ‘;‘
Subcausa 2 5 Subcausa2 45 2
43, %) Subcausa 3 (%7

Familia de causas Familia de causas Familia de causas
] E F

FUENTE: Elaboracién propia.

Los pasos son muy sencillos y se pueden realizar en una sesion de lluvia de
ideas, donde el Lopp liderara la reunion con las personas involucradas en el
disefio de la politica publica. La parte compleja del proceso es la identifica-
cion de las causas del problema que describiré con detalle a continuacién.
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¢Donde obtengo las causas del problema?

Las causas de un problema publico pueden obtenerse de muchas fuentes.
Bajo el enfoque racionalista de politica publica, las causas se deben ob-
tener de un analisis econdmico detallado del problema para identificar
fallas de mercado e incentivos de los actores principales involucrados en
el problema.

En mi experiencia como consultor, recomiendo tomar un enfoque méds
amplio que el econdémico y considerar al menos tres fuentes para identifi-
car causas de problemas publicos:

1) Analisis de afectados.

2) Analisis de opinion de expertos académicos y expertos servido-
res publicos.

3) Anilisis econdmico para identificar las causas de un problema publico

A continuacion explicaré como obtener informacion de las tres fuentes
propuestas:

1. Analisis de afectados
Aunque parezca increible, obtener informacion de los afectados es uno
de los pasos que se pasan por alto con mayor frecuencia en el disefio de
politicas publicas, debido a que los analistas de politica ptiblica confian en
expertos y en informacion estadistica.

En mi experiencia, disenar una politica publica de escritorio con infor-
macién estadistica y opiniones de expertos no es suficiente. Mi sugerencia
es entrevistar a los afectados para conocer cudles son las causas del proble-
ma que identifican.

Los afectados proporcionan excelente informacidn sobre las causas de
problemas publicos e incluso pueden aportar posibles soluciones, ya que
estan mas familiarizados con el problema al experimentar directamente las
consecuencias del mismo. Quiero ilustrar una representacion de esto con
la siguiente figura:

b
#1488

L

Anlisis del problema

@ Figura | Importancia de tomar en cuent

Lo que los expertos proponen

a a los involucrados

El diseno despues de una
revision por un comite

j /\\\‘v%; m RS

El sistema actualmente
instalado

Lo que la oficina de gobierno

especifico

Lo que la gente realmente
queria

El diseno final acordado

FUENTE: Anénima, extraida de la metodologia de analisis involucrado (Abedrop, 2010)

Incluir las gpiniones de los afectados en el diseno de politica publica da
legitimidad a este proceso y permite que la sociedad se sienta incluida en la
solucion de los problemas publicos.

John W. Kingdon en su libro Agendas, Alternatives and Public Policy, nos dice
que “muchas personas tienen propuestas que quisieran que fueran considera-
das seriamente, pero se descartan de forma casi automatica” (1995, pp. 112-123).

- &
Un paso clave en este proceso es realizar una encuesta o entre-

vistas a profundidad a afectados. El tipo de instrumento de inves-
tigacion cualitativa que realices estard en funcion del presupuesto
con el que cuentes para el disefio de la politica ptblica. Si puedes
combinar una encuesta con entrevistas a profundidad, tendras in-

formacion mas valiosa. J
e

Si deseas mds informacién sobre metodologias de investigacion cualitativa,
te sugiero el libro Qualitative Data Analysis: An Expanded Sourcebook de Miles y
Huberman, que es considerado un libro clasico en el area, y contiene excelen-
tes guias paso a paso para hacer distintos tipos de analisis cualitativo.
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Te recomiendo que en el proceso de investigacion cualitativa le plantees
el problema delimitado a las personas que te brindarin su opinion para
obtener al menos tres causas y dos soluciones para el problema publico.
También te aconsejo que incluyas una pregunta sobre qué no les gustaria
que el gobierno hiciera para resolver el problema. Lo anterior nos servira
en el analisis de factibilidad que abordaré en el capitulo 5.

Con al menos tres preguntas muy sencillas como base, se puede obtener
una informacion muy valiosa desde la perspectiva de las personas que viven
el problema.

1. ;Cuiles son las tres principales causas que consideras que genera-
ron el problema X?

2. jQué le gustaria que las autoridades hicieran para resolver el problema X?

3. ;Qué no le gustaria que hicieran las autoridades para resolver el pro-

blema X?

2. Opinidén de expertos para conocer las causas de un
problema publico
La siguiente fuente para identificar las causas de un problema se refiere a
expertos tanto de la academia como del sector publico, pero antes de ana-
lizar qué informacién puede aportar cada uno de ellos, es necesario saber
;qué es lo que hace a alguien experto, como puedes identificarlo?

Muchas personas se consideran expertas en uno o varios temas, sin
embargo puede existir una gran diferencia entre los temas que dicen que
dominan y lo que realmente saben, es decir, pueden tener un conocimien-
to superficial de los temas en los que se consideran expertos.

Por lo anterior, debemos de tener cuidado con la seleccion de los exper-
tos a los que acudimos, ya que en el caso de hacer una mala eleccion pode-
mos incurrir en el uso de informacién imprecisa que le quitara seriedad a
nuestra investigacion.

La Real Academia de la Lengua Espanola (2001) define al experto como
alguien practico, habil y experimentado. Por su parte, el autor norteame-
ricano Malcom Gladwell en su libro Qutliers: The Story of Success, definid
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de una forma mds creativa a un experto. Gladwell (2008) menciona que
un experto es aquella persona que ha dedicado al menos 10,000 horas de
su vida a un tema especifico. En su opinion, después de ese periodo una
persona ha generado la suficiente destreza y habilidad para poder desem-

penarse mejor que los demis.

Antes de contactar a alguin experto, es conveniente hacer una breve revision
de su trayectoria profesional ya que, tomando en cuenta la idea de Gladwell,
debemos de asegurarnos que tenga por lo menos cinco afios de experiencia
trabajando en el tema relacionado con el problema publico del que deseas
encontrar sus causas.

En mi opinién existen dos tipos de expertos a los que debemos consul-
tar: los académicos y los servidores publicos.

a) Expertos académicos

Los expertos académicos tienen el conocimiento sobre los datos duros del
problema, asi como la teoria relacionada con el mismo. Han dedicado va-
rios anos de su vida a investigar y estudiar un tema o problema en especifi-
co y su investigacion puede servir para identificar las causas del problema
publico que nos interesa, asi como las ideas y las propuestas para la solu-
cion a problemas publicos.

[dentifico dos grandes ventajas de recurrir a los expertos académicos:
la primera se refiere a que conocen ampliamente la literatura clasica y los
estudios novedosos sobre las causas y consecuencias de un determinado
problema publico; la segunda es que muchos de ellos conocen las mejores
pricticas nacionales e internacionales de atencion al problema.

Una desventaja es que el enfoque académico les da una vision parcial
sobre las soluciones que pueden implementar en la administracion publi-
ca, ya que el poco o nulo contacto con la operacion del gobierno no les
permite ver las diversas factibilidades de las politicas pablicas.

Mis recomendaciones para contactar a expertos académicos son las si-
guientes:
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1. Buscar personas que cuenten con cinco o mas afios de experien-
cia investigando el problema publico de interés en universidades

Analisis del problema

Tabla 10. Ficha para obtener la opinion de expertos academicos

en el analisis de politicas publicas

Formato de informacion clave de los expertos académicos

o centros de investigacion especializados y que tengan publicacio-
nes relevantes.

2. Agendar una entrevista y comunicarles previamente que el objetivo
es conocer su opinion sobre las causas y posibles soluciones de un
problema publico. Se debe especificar si se cuenta o no con los
recursos para su participacion en el proyecto.

3. La entrevista debera ser breve y concisa, y debera tener al menos
tres momentos. En el primer momento sugiero presentar el pro-
blema publico delimitado para conocer su opinién respecto a la
delimitacion que se realizd. En el segundo se les debe pedir su opi-
nion respecto a las causas que consideran que generan el problema;
es importante solicitar documentos de referencia. En el tercer y
tltimo momento aconsejo solicitar soluciones al problema, tanto
personales como de mejores practicas.

4. Es importante documentar bien todas sus respuestas para poder
integrarlo al ejercicio de analisis causal.

Nombre del Institucion Afos de experiencia | Principales Principales
investigador | donde eneltema publicaciones | conclusiones
labora relacionadas | de sus
al tema trabajos
15 1.
2. 2
3. 3.

Opinion del experto

{Qué opina respecto a la
delimitacién que se realizé del
problema publico?

En orden de importancia y de
acuerdo con su punto de vista
icudles son las tres principales causas
que originan el problema?

L]

Alternativas de solucién del
problema, propuestas por el experto

Mejores practicas de solucion del
problema

i)
2,
3

FUENTE: Elaboracion propia.

b) Expertos servidores publicos

Llamaré “experto servidor publico” a un funcionario que ha estado invo-

lucrado durante cinco afios o més en la implementacién de soluciones a
un problema publico. En mi opinién, su experiencia es fundamental en el
disefio de una nueva politica publica porque ha vivido los intentos de solu-
cion del problema y conoce las reglas del juego en el cual opera el gobierno.
Es importante considerar a los servidores publicos que laboran en distintas
entidades federativas de donde se esté presentando el problema publico.

@
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Un elemento importante que se debe considerar antes del contacto
con los servidores publicos expertos es la “vision nublada”, que se refiere a
las personas que cuentan con una amplia trayectoria en la administracion
publica, tienen una gran pasion por el drea donde se presenta el problema
y estan casados con una o dos soluciones, lo que les dificulta ver el panora-
ma completo, asi como estar abiertos a soluciones alternativas.

A continuacion te daré una serie de recomendaciones que debes consi-
derar en tu busqueda de “servidores publicos expertos™:

1. Busca a servidores publicos que tengan cinco o més afios de expe-
riencia en la administracion pablica y que desde entonces trabajen
en la misma area. Mi experiencia me ha mostrado que enriquece
mucho tener contacto al menos, con un servidor ptblico federal,
uno estatal y uno municipal.

7. La entrevista debera ser breve y concisa, y deberd tener al menos
tres momentos. En el primer momento sugiero presentar el pro-
blema publico delimitado para conocer su opinién respecto a la
delimitacion que se realizd. En el segundo aconsejo pedirle su opi-
nion respecto a las causas que considera que generan el problema,
es importante solicitar documentos de referencia. En el tercer y
altimo momento sugiero solicitar soluciones al problema, tanto
personales como de mejores practicas.

3, Es importante documentar bien todas sus respuestas para poder
integratlo al ejercicio de andlisis causal.

i
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: I_:qrmato para obtener la opinion de un experto servidor piblico
en el anilisis de politica publica

Neorl\‘:ggé del Institucion Anos de Programas en | Principales
: t’JincoI i . Jispetiecly los que ha resultados
£ depandancl participadoy | del programa
en qué rol
1 1.
2 2.
3 3

Opinién del experto

¢Qué opina respecto a la
delimitacién que se realizé del
problema publico?

En orden de importancia y de
acuerdo con su punto de vista:
icudles son las tres principales causas
que originan el problema?

Alternativas de solucién del
problema, propuestas por el experto

¢Conoce alguna buena practica de
solucion del problema? / Describala

FUENTE: Elaboracion propia.
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Uno de los mejores recuerdos que tengo de la valia de consultar a “ser-
vidores priblicos expertos” el cual me hizo decidir que debia tomarlos en
cuenta en la metodologia de trabajo de mi empresa de consultoria, fue
durante el proceso de disefio de un programa publico para redefinir el
sistema de transporte masivo de una ciudad mediana. Durante tres dias
participé, junto con servidores publicos de una agencia de comunicaciones
y transportes, en el analisis del problema y llegamos a la conclusion de que
la implementacién de un sistema de transporte operado por el gobierno
estatal mejoraria sustancialmente el servicio puablico de la ciudad.
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Nos sentiamos muy orgullosos del analisis que habiamos realizado, asi
como de la propuesta final que disenamos. Antes de escribir la recomenda-
cién para el cliente, mi socio me sugirio entrevistar a servidores publicos de
otras entidades federativas que hubieran trabajado con sistemas de transporte
operados por el gobierno, porque en su opinion eran un fracaso en México.

Segui su consejo y me entrevisté con dos ex servidores publicos que
habian laborado en los afios ochenta y noventa en la implementacion del
servicio publico de transporte del Distrito Federal. Quedé pasmado con las
pésimas experiencias que me compartieron, lo que me motivo a entrevistar
a tres servidores publicos més y casi me cuesta la rescision de mi contrato
de consultoria por la demora en la entrega del reporte final.

Una vez realizadas las entrevistas, cambié de opinion respecto a la alter-
nativa mas viable para resolver el problema publico en esa ciudad. Convo-
qué a una reunion de urgencia con mis clientes y les presenté una opcion
distinta a la original. La primera respuesta fue de enojo, pero conforme
presenté la evidencia, el ambiente mejord. Logré mi cometido al conven-
cerlos e influir en la decisién de politica publica.

3. Anélisis econdmico para identificar las causas de un
problema publico

El analisis de politicas publicas ha estado influido de forma importante
por la ciencia econémica, que tiene entre sus objetivos el estudio de las
interacciones de los individuos en una sociedad. Esta ciencia ha dedicado
tiempo y recursos al desarrollo de estudios y herramientas que muestran la
importancia de los incentivos como mecanismos que permiten moldear e
incluso cambiar las decisiones de los individuos, exponiendo con claridad
como es posible modificar los resultados en el mercado (Munger, 2000).

Segun la teoria de las vinculaciones, se deben generar y vigorizar las
acciones humanas en cierta direccion (esto se podria entender como gene-
rar incentivos) es decir “aquellas constelaciones de fuerzas productivas que
mueven a los tomadores de decisiones privados o publicos a hacer algo a
través de presiones especiales” (Hirschman 1977, p. 63). En el ambito del
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gobierno, los incentivos pueden asumir diversas modalidades como: regu-
laciones disefiadas con la finalidad de garantizar intercambios justos que
promuevan la disponibilidad y el uso de informacion.

De esta forma, el analisis econémico contribuye a justificar la interven-
cion del gobierno en la economia, entre otros objetivos, para garantizar la
existencia de las mejores condiciones que permitan que los actores sociales
y econdmicos encuentren puntos de convergencia que se traduzcan en si-
tuaciones de bienestar para el conjunto de la sociedad.

La explicacion econdmica de la intervencion del gobierno se da a través
del concepto fallas de mercado, que se refiere a las deficiencias del mercado
que impiden que éste funcione de manera eficiente. Para entender lo que
son las fallas de mercado y el modo en que influyen en la generacion de
incentivos por parte del gobierno, es necesario realizar una sencilla explica-
cion de lo que es un mercado en equilibrio.

Un mercado en equilibrio se refiere a la situacion en la que se da un
intercambio de bienes o servicios en un punto donde la cantidad y el precio
s0n aceptados por los actores participantes. Por una parte, se encuentra a
los oferentes, quienes producen una cierta cantidad de un bien o servicio a
un precio determinado. Por otra parte, se ubica a los demandantes, quienes
requieren de esos productos o servicios y estin dispuestos a pagar un precio.

El punto donde coinciden ambas partes representa una asignacion efi-
ciente de recursos, es decir, existe un mercado donde todos estin confor-
mes con lo que reciben. Los economistas se refieren a él como “un merca-
do perfecto” y los tres supuestos basicos que hacen posible su existencia
son: 1) los agentes econémicos son racionales; 2) buscan la maximizacion
de su bienestar; y 3) el intercambio no supone costos. Todos los individuos
tienen acceso a la misma informacion, el resultado es una asignacion efi-
ciente de recursos donde todos ganan.

Una accion econdmica es eficiente si produce mas beneficios que cos-
tos para los individuos y las empresas que integran la economia, a lo que
se se le denomina eficiencia. Y aunque existen muchos otros valores en
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politica publica como equidad, eficacia y legalidad, la eficiencia es uno de
los mas utilizados por una sencilla razon: permite distribuir los recursos
escasos de la forma mas eficiente posible.

En la realidad, el mercado perfecto no existe y, por lo tanto, nunca
se alcanza una asignacion eficiente. Como sefala Stiglitz (2010), los eco-
nomistas ya no adoptan como dogma que los mercados son eficientes y
reconocen como necesaria la intervencion del gobierno, centrandose en
aquellas dreas donde las fallas del mercado son més pronunciadas, como
los sectores de la salud y las finanzas.

La intervencién del gobierno en el mercado se justifica ante dos situa-
ciones: la primera es una asignacion ineficiente de recursos por parte del
mercado; la segunda por la necesidad de redistribuir los recursos entre los
miembros de la sociedad, la intervencion sustentada desde una perspectiva
de bienestar y los efectos positivos que sobre la sociedad se tendrian.

En linea con esta idea, diversos economistas han desarrollado estudios
vinculados a las fallas de mercado, donde se muestran las diversas formas
en que se pudiera intervenir para reducir y eliminarlas, un ejemplo es el
modelo de la correccion de errores donde se establece que cuando el mer-
cado no manda las senales adecuadas, es decir, a través de los precios que
garanticen la produccion en las cantidades requeridas, es necesario que el
gobierno asigne subsidios para alcanzar este fin. La asignacion de subsidios
se justificaria en circunstancias como: a) cuando los bienes y servicios se
producen por debajo de las necesidades sociales; b) cuando el mercado no
oferta aquellos bienes sociales y publicos que responden a necesidades vi-
tales; o ¢) cuando la provisién de un bien o servicio genera externalidades.

Aunque existen diversos tipos de fallas de mercado, me centraré en cin-
co que considero son las mas frecuentes: 1) los bienes ptblicos; 2) la falta
de competencia; 3) la existencia de informacién asimétrica, 4) las externali-
dades; y 5) la distribucion equitativa del ingreso.

A través de las politicas publicas, el gobierno acttia con la finalidad de
corregirlas, es decir, a través de acciones publicas busca acercar a la econo-
mia a un resultado eficiente (Amador Cabra 2011, pp. 101-118).
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Falla de mercado 1. Bienes publicos

Un bien publico es aquel que no tiene rivalidad en el consumo y no es
excluyente.

No rivalidad en el consumo, se refiere a que una vez que se provee un bien,
muchas personas pueden disfrutar de éste sin restar utilidad a otros consu-
midores. La no exclusion se refiere a que resulta imposible o muy costoso
excluir a alguien de consumir un bien, una vez que ha sido producido. Para
el andlisis causal, te sugiero que hagas la siguiente pregunta: :en el problema
identificado existe algtin bien publico involucrado?

Un ejemplo muy claro de un bien publico es la justicia. Los mercados
privados no pueden producir justicia por si mismos, por ello es necesario
la intervencion del gobierno a través de sus instituciones para garantizarla.
La razon que justifica la no produccion de justicia por parte del mercado
son los altos costos para producirla.

El enfoque institucional plantea que a través de los derechos de propie-
dad; los juicios legales definen los derechos de los actores involucrados en
una situacion de conflicto, siendo la via para encontrar una solucion. El
mercado no puede asumir los costos en que se incurren en la produccion
de justicia de tal forma que el gobierno a través de su aparato judicial asu-
me estos costos. Asi, la justicia es un bien publico al ser de acceso genera-
lizado y del que se pueden beneficiar todos los habitantes de un territorio.

En este caso, el gobierno, a través del desarrollo de instituciones de
procuracion de justicia, genera las sefiales para modificar la accion de un

individuo que pudiera tener la intencion de actuar en perjuicio de un
tercero.

Falla de mercado 2. Falta de competencia

La segunda falla de mercado se llama falta de competencia. La competen-
cia es vital para la operacion apropiada de los mecanismos de precios, sin
embargo, ya que la competencia es el enemigo de los altos precios, los ven-
dedores tienen incentivos para formar monopolios u oligopolios.
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El monopolio se presenta cuando en un mercado existe un solo ofe-
rente de un producto que determina la cantidad y los precios ofertados, ya
que no enfrenta una competencia. Por su parte, el oligopolio se refiere a
un mercado donde unas cuantas empresas producen un mismo producto,
estableciendo un determinado un precio. Estas estructuras de mercado evi-
tan la asignacion eficiente de los precios.

En esta falla de mercado, el gobierno puede intervenir con diversas po-
liticas publicas que fomenten la competencia y asi evitar que monopolios
y oligopolios controlen la asignacion de precios. Para el analisis causal, te
sugiero que hagas la siguiente pregunta: jel problema delimitado ha sido
causado por falta de competencia en el mercado?

Un ejemplo de oligopolio se presenta en al area de las comunicaciones,
en donde las caracteristicas del producto hacen que sea rentable sélo cuan-
do se produce en grandes cantidades. Debido a que las empresas que for-
man el oligopolio pueden establecer el nivel de precios y el tipo de servicios
que ofrecen, el consumidor no tiene mas opcion que adquirir el servicio
bajo las condiciones que establecen.

En este caso, el gobierno puede trabajar en la regulacion de este tipo de
mercados con la finalidad de evitar que las empresas realicen practicas oligo-
policas que perjudiquen a los consumidores, ademds de disminuir las barreras
de entrada al mercado, lo que se refiere a crear las condiciones para que mas
empresas incursionen en el mercado, promoviéndose con ello la competencia.

Falla de mercado 3. Informacion asimétrica

La tercera falla de mercado se llama informacion asimétrica y se presenta
en una situacion en la que uno de los actores, en una transaccion de mer-
cado, tiene informacion diferente de la que tienen los otros actores.

Esta falla de mercado esta intimamente relacionada con los costos que
enfrentan las partes para recolectar informacion. Si alguna de las partes
que participa en una transaccion no puede cubrir los costos de recoleccion
de informacion entonces dispondra de informacion incompleta, generan-
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Un ejemplo de esta falla de mercado se puede observar cuando los ven-
dedotes de cierto producto conocen sobre la calidad y los atributos de un
producto cuya informacion no esta disponible al potencial consumidor y
a partir de la cual pudiera valorar la calidad del mismo y, por ende, tomar
una decision.

Para el anilisis causal te sugiero que hagas la siguiente pregunta: jel
problema delimitado ha sido causado por informacion asimétrica en el
mercado?

Un ejemplo de informacion asimétrica se presenta en la oferta edu-
cativa de un determinado lugar. Un estudiante interesado en ingresar a
una institucion tendra que decidir entre las opciones disponibles, pero
si no cuenta con la informacién sobre la calidad de las mismas puede to-
mar una decision equivocada. En este caso, el gobierno puede establecer
mecanismos de aseguramiento de minimos de calidad a través de certifi-
caciones periddicas.

Falla de mercado 4. Externalidades

La cuarta falla de mercado se llama externalidades. Las externalidades son
los efectos colaterales de una accion que se presentan cuando el actuar de
un individuo o grupo afecta a otros sin su consentimiento. Existen dos ti-
pos de externalidades, las positivas y las negativas. Una externalidad es po-
sitiva si se obtiene un beneficio de la misma y, en el mundo de las politicas
publicas, son las externalidades deseables. En cambio, una externalidad es
negativa cuando implica un costo para un tercero, como la contaminacion,
la deforestacion, el deterioro del suelo, entre otros.

En las décadas pasadas, los analistas en politicas publicas se centraron
en la identificacion de las externalidades negativas para tratar de elimi-
narlas. Recientemente, la visién se ha ampliado y han incursionado en el
desarrollo de estrategias de accion vinculadas a la atencion de las externali-
dades positivas al reconocer su importancia en los procesos de aprendizaje,

de innovacion tecnologica y en la formacion de capital humano (Stewart y
Ghani 1991, p. 6).
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Es importante senalar que una externalidad se presenta porque se ge-
neran costos de transaccion,’ por lo tanto, la intervencion del gobierno se

puede dar a través de mecanismos que busquen reducirlos.

Debido a que las externalidades implican que los beneficios y los costos
que perciben los actores economicos difieren de los beneficios y costos socia-
les, la intervencion del gobierno puede presentarse a través de impuestos, sub-
sidios o derechos de propiedad, mecanismos que permiten su internalizacion.
Para el analisis causal te sugiero que hagas la siguiente pregunta: jel problema
delimitado ha sido causado por una externalidad?

Existen externalidades que pueden tener consecuencias no solo para un
grupo de la sociedad sino para paises enteros. Recientemente, los graves
problemas que ha enfrentado la economia mundial han estado vinculados
con las fallas del mercado en el sector financiero. De acuerdo con Stiglitz,
el sector financiero fallo porque los incentivos de quienes tomaban las
decisiones de préstamos no estaban alineados ni siquiera con los intere-
ses de los accionistas. El sistema de incentivos permitia obtener grandes
recompensas peto deslindar de responsabilidades en momentos en que
el mercado enfrentaba problemas, situaciones que llevaban a acciones de

riesgo, las cuales causaron la crisis financiera mundial.

En este ejemplo, la intervencion del gobierno se ha dado a través de
propuestas de reforma para la regulacion del mercado financiero, ponien-
do especial énfasis en temas como la gobernanza corporativa, para reducir
la probabilidad de incentivos perversos, asi como con la forma en que se
remunera a los ejecutivos, haciendo necesario tomar en cuenta el desem-

pefio a largo plazo.

En el caso de los bancos, Edlin y Stiglitz (1995) sefalan la necesidad de
regular la transparencia y la contabilidad, y de crear mecanismos que per-
mitan la generacion de incentivos que desalienten a los bancos a registrar
en sus libros solo los activos cuyo valor disminuyé. En el fondo de esta
propuesta estd un uso transparente de la informacion.

5 Para mas detalle sobre el tema consulta las obras de Ronald Coase.
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Falla de mercado 5. Distribucion inequitativa del ingreso

Hasta ahora, las fallas que he expuesto se relacionan con una intervencion
del gobierno que busca hacer mas eficiente la asignacion de recursos en los
mercados. Como expuse al inicio del apartado, la intervencion del gobier-
no también se presenta por razones de equidad.

La falla de mercado en este caso se da ante una distribucién inequita-
tiva del ingreso, donde un pequefio porcentaje de la poblacion concentra
gran parte de los ingresos que genera en la economia, mientras que una
gran proporcion de la poblacion obtiene ingresos por debajo de niveles, los
cuales apenas le permiten subsistir.

Joseph Stiglitz, premio Nobel de Economia, ha publicado diversos es-
tudios donde muestra como se mantiene una tendencia creciente en la
distribucion inequitativa de los recursos, demostrando, por ejemplo, que
en Estados Unidos no ha mejorado la situacion econémica del 40 % de la
poblacion de mas bajos ingresos y en cambio, el ingreso se ha concentrado
en los estratos de mayor riqueza.

En este tipo de fallas, el gobierno interviene con politicas distributivas a tra-
vés del gasto social. Si bien, las politicas puiblicas van dirigidas a una poblacion
objetivo, se considera que en el fondo la sociedad en su conjunto se ve bene-
ficiada. Para el analisis causal te sugiero que hagas la siguiente pregunta: jel
problema delimitado ha sido causado por una mala distribucion del ingreso?

Un ejemplo de esto son las politicas educativas que tienen como ob-
jetivo elevar la escolaridad, ya que a largo plazo permiten incrementar las
oportunidades econémicas de todos porque contribuyen al crecimiento de
la economia. Asimismo, las campafias nacionales de vacunacion, si bien,
benefician directamente a los individuos que se las aplican, en el conjunto
disminuyen la probabilidad de infeccion para toda la poblacion. Al res-
pecto, la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en un estudio realizado en ocho paises latinoamericanos, mostré que los
impactos distributivos del gasto social son mayores en los sectores de la
educacion primaria, secundaria y en la salud.
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Finalmente, como he expuesto en cada uno de los tipos de fallas de
mercado, es importante poner especial atencion en los incentivos que se
generan en el interior de los mercados. Asi, en el area de las politicas publi-
cas, el gobierno puede estimular la participacion y la accion de los actores
econdmicos, sociales y politicos a partir del disenio y la implementacion de
los incentivos ad hoc. Es necesario que los analistas de politicas publicas
pongan atencién a las condiciones que imperan en un mercado o en una
determinada situacion, para detectar las dreas de oportunidad, los actores y
los estimulos que los acercarin a una situacion optima.

Paso 4. Enfoque 80/20 para identificar las causas mas
importantes

Decidir qué causas del problema publico se van a atacar define préctica-
mente la politica publica propuesta. Es de suma importancia identificar las
causas que mas influencia tienen en la manifestacion del problema para
disefiar una politica publica eficaz.

Para realizar esta tarea es de gran utilidad el principio de Pareto o la
regla del 80/20 que se utiliza ampliamente en la consultoria para las areas
de logistica y calidad. El economista italiano Vilfredo Pareto® observé en
su ciudad natal, hace mas de un siglo, que el 20 % de la poblacién poseia
el 80% de la riqueza y que esta proporcion se repetia en diferentes dreas de
la vida humana, por ejemplo: el 20 % de las tierras generaban el 80 % de
la produccién o el 20% de la gente ostentaba el 80 % del poder politico.

La idea central del principio 80/20 es que una “minoria” de causas o
esfuerzos generan la “mayoria” de las consecuencias o resultados. Robert
Koch, en su libro The 80,20 Principle, describe con detalle un gran ntimero
de ejemplos y casos en el sector privado para mostrar que es un principio
valido. Por ejemplo, muestra que en muchas industrias el 20% de los pro-
ductos generan el 80 % de las ventas y que el 20 % de los clientes generan
el 80% de las utilidades de los negocios.

6 Vilfredo Pareto, nacido en 1848 en Paris, Francia, realizo contribuciones importantes a la economia, la sociologia y
la filosofia moral, especialmente en el estudio de la distribucion del ingreso y el andlisis de las decisiones individuales.
Introdujo el concepto de la “eficiencia de Pareto” y en el campo de la microeconomia aporto diferentes ideas y concep-
tos como | curva de la indiferencia. Disponible en <htrp://www.gassner.co.il/pareto/> [Acceso 14 de julio de 2010]
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Koch describe como la empresa 1BM fue una de las primeras que utiliza-
ron con éxito el principio cuando descubrieron que el 80% del tiempo de
uso de una computadora se utiliza ejecutando el 20% del sistema operati-
vo. Esto los llevo a hacer mas amigable el 20 % mas utilizado, lo que le dio
una ventaja sobre sus competidores.

Estas proporciones son aproximadas, ya que pueden cambiar a 75/15,
90/10 o 70/30, lo que no invalida el principio de que “pocas” causas gene-
ran la “mayoria” de los efectos. Esto la convierte en una herramienta muy
atil en la seleccion de las causas mas importantes que generan problemas.

Bajo la premisa 80/20, aproximadamente una quinta parte de las cau-
sas genera la mayor parte del problema. Estas son las causas que se deben
considerar en el disefio de la politica ptiblica para generar mas resultados
con menos recursos y con eso lograr uno de los dos principios basicos de
las politicas publicas: la eficiencia y la eficacia.

Reflexiones fAnales

Como he expuesto a lo largo del capitulo, las partes cruciales de la primera
etapa del diseno de una politica publica son la identificacion, la definicion
del problema publico y el analisis de las causas que lo generaron. Lo ante-
rior se debe a que las soluciones que se planteen deben estar enfocadas a
atacar la principal causa del problema.

En este capitulo te presenté los cuatro pasos para realizar un buen anali-

sis de un problema publico: 1) entender el problema pubico; 2) cuantificar
el problema; 3) realizar el analisis causal; y 4) aplicar el enfoque 80/20.
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La sabiduria consiste en perseguir los mejores
. . »
fines con los mejores medios.

Francis Hutcheson

Analisis de soluciones

La segunda etapa para
el disefio de politicas publicas viables

ste capitulo responde cinco preguntas que

forman parte de la segunda etapa en el di-
sefio de una politica ptiblica: 1);como establecer
los objetivos y la poblacién potencial de una
solucion de politica publical; 2) jcomo generar
una lluvia de ideas para obtener soluciones crea-
tivas’; 3) jcomo realizar un analisis de mejores
pricticas de politica publical; 4) jcémo plantear
soluciones de politica ptblica con costos reales?;
y 5) jcomo definir la poblacion objetivo de una
propuesta de politica ptiblica?

Las cinco etapas para el diseno de politicas publicas viables

3)

Anilisis del Analisis Analisis de 0t{eccxrnend.'u:i()n .
problema de soluciones factibilidad de politica publica

Plan de accién \_
de politica pablica

*Entender el
problema puiblico

1 Cuantificar el problema

* Aplicar el enfoque 80720

& | * Realizar seis andlisis
de factibilidad:
* Presupuestal
* Socioeconémico
*Legal

|* Realizar el anlisis causal * Politica

* Ambiental
* Administrativo

*Integrar el analisis de
factibilidad en una
matriz de alternativas
de politica piblica

# Escribir un
memorandum de
politica publica para dar
una recomendacién

# Toma de decisién

#Escribir un plan de
acciondela
politica publica

*Planeaci6n legal
*Planeacién
administrativa y
programacién
presupuestal
*Reglas de operacién
*Cabildeo
*Recomendaciones
de evaluacién
¥ monitoreo
*Estrategia de
comunicacion

FUENTE: Elaboracién propia.
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¢Qué son las soluciones de politica publica?

Son cursos de accion alternativos para mitigar las causas de un problema pu-
blico. El analisis de soluciones de politica ptblica implica cinco pasos basicos:
1) Establecer los objetivos y la poblacién potencial.
2) Realizar una lluvia de ideas.
3) Analizar las acciones actuales y de mejores practicas.
4) Seleccionar las mejores soluciones y costearlas.
5) Definir la poblacion objetivo.

@ Diagrama 6. Cinco pasos para crear soluciones de politica publica

Analizar acciones Seleccionar las

cer los ivos ¥ Realizar una lluvia
Establecer los objetivos y Zi wia actuales y de mejores solucione

Definir la poblacion
objetivo.

acién oble! de ideas / ¥ :
la poblacion objetivo. »/  mejores practicas. y costearfas

FUENTE: Elaboracion propia,

¢Quién debe participar en el analisis de soluciones?

Como lo mencioné en la introduccion de esta seccion, es fundamental que
el Lider del Diseiio de la Politica Publica (Lppp) se haga cargo de esta eta-
pa y documente los hallazgos. El equipo que el LDPP requiere en esta etapa
es de al menos tres personas: 1) una persona con experiencia en presupues-
tacion; 2) una persona con experiencia en analisis de mejores pricticas; y
3) una persona con amplia experiencia académica o en el servicio publico,
relacionada con el problema publico que se desea resolver.

El Lopp debera documentar los hallazgos e integrarlos en una carpeta
que sera su archivo fisico. Recomiendo ampliamente que se integren tanto
la carpeta electronica como la fisica, las cuales contendran: 1) hallazgos;
2) oficios de solicitud de reuniones; 3) oficio de designacion de LDPP que
le indique a los funcionarios que se estd explorando una idea y que se

requiere apoyo.

Paso 1. Establecer los objetivos y la poblacién potencial
El primer paso para crear una solucion de politica publica es establecer
claramente el objetivo, el cual se define como “la expresion de un fin en
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forma técnica, en lo posible cuantificado en términos de volumen, distri-
bucion y tiempo, y especificados en relacion con el espacio que se refieren”

(ors oMs, 1975 citado en Ruiz 1996, p. 23).

Hasta este momento, el LDPP tiene un problema publico claramente
definido y ha analizado las causas que lo generaron. También ha llegado a
la conclusion de cual es la causa mds importante que generd el problema
publico. Esta informacion sirve para establecer el objetivo, el cual estara
orientado a la resolucion del problema publico.

Por ejemplo, si el problema publico es el incremento de extorsiones en
un 25 % en el estado de Veracruz durante los tltimos dos anos, el objetivo
podria ser: lograr la disminucion de al menos 15 puntos porcentuales en el mimero
de extorsiones en el estado de Veracruz en los proximos 12 meses. Es importante
que recuerdes que el objetivo debe comprender aspectos de volumen (can-
tidad), tiempo y espacio como minimo, y debe ser expresado de la forma
mas clara posible.

Ademis de escribir de forma clara el objetivo de la solucion de politica
publica que se esta buscando, es necesario especificar la poblacion poten-
cial, la cual serd la base para establecer la poblacién objetivo. La poblacién
potencial se refiere a todas las personas que son afectadas por el problema
publico, esta informacion se puede obtener a través de la cuantificacion de
afectados realizada anteriormente en la cuantificacion del problema.

Para ejemplificar la poblacion potencial se puede escribir de esta forma:

25,000 personas del estado de Veracruz fueron victimas del delito de extorsion en
el afo 2012,

Paso 2. Realizar una lluvia de ideas para proponer
soluciones creativas

Una vez definido el objetivo y la poblacién potencial es necesario realizar
una lluvia de ideas para proponer soluciones creativas. La lluvia de ideas
es una herramienta de trabajo grupal que facilita el surgimiento de nuevas
ideas sobre un tema o problema determinado. La lluvia de ideas es una
técnica de grupo para generar ideas originales en un ambiente relajado.

Y.
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A continuacion te presento una guia sencilla para realizar una lluvia de
ideas para obtener soluciones creativas de politica ptblica.

Sugiero iniciar formando un grupo pequefo con personas involucradas
en el proyecto, un moderador y alguien que tome notas. En mi experiencia,
el grupo debera ser menor a ocho personas para que pueda funcionar de for-
ma eficaz. Se deben establecer tres reglas basicas: 1) enfocarse en la cantidad
de ideas; 2) no criticar las soluciones propuestas; y 3) aceptar ideas originales.

Es muy importante presentar al grupo dos tipos de informacion: 1) el
problema delimitado con la causa que se haya decidido que se va a atacar,
es decir, el diagrama de Ishikawa o de causa/efecto, producto de la etapa de
analisis del problema y 2) el objetivo de las soluciones que se propondrén.
Esto permitira que las personas que participen en la sesion de lluvia de
ideas no se salgan del contexto y sea eficiente el uso del tiempo de la sesion.

Sugiero que el moderador sea el LDPP, que es la persona que debe co-
nocer mejor el proyecto. El Lopp debera escribir sélo las soluciones y alter-
nativas en un mapa mental. Los mapas mentales son una técnica usada
para la representacion grafica del conocimiento; es una herramienta que
recomiendo ampliamente, ya que te permite ordenar ideas rapidamente y
de forma visual, facilita la comprension de conceptos y muestra la relacion
entre ellos. Existen muchos programas informaticos para hacer ripidamen-
te una lluvia de ideas y mapas mentales.

El diagrama 7 es un ejemplo de un mapa mental con soluciones alterna-
tivas y es el resultado de una sesion de lluvia de ideas. Como se puede ob-
servar, en el centro se escribe el problema delimitado con la principal causa
que lo generd y a su alrededor se escriben las alternativas propuestas en la
lluvia de ideas. Hay propuestas que son poco viables y hay otras con mayor
posibilidad de resolver el problema. También se observa que hay ideas que
generan sub-ideas en la sesion, es importante no descartarlas y agregarlas al
mapa mental, esto nos dara una vision mas clara de las alternativas.
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Diagrama 7. Ejemplo de un mapa mental resultante de una sesion
de lluvia de ideas sin descartar comentarios

&

-56lo0 a los alumnos con
9.0 més de promedio. Idea 1.- Apoyo econémico
a quien finalice en el curso,

@ea 2.- Bolsa de trabajo para egresadoa

-Unicamente a alumnos

con 9 de promedio o més.

-Durante un ano se le entregaran a

-Apoyo sélo a mujeres. / los egresado
resados.

Idea 3 - Vales de despensa.
Idea 8.- Flexibilidad de horarios.

-Unicamente a egresados.

-A los de mejor aprovechamiento.
Idea 7.- Campana de promocién -Alos mas pobres.

visitando los hogares de los

alumnos, para persuadirlos a
continuar,

Idea 4.- Dar una laptop a
los egresados del curso,
Idea 6.- Vales para
el transporte.

Idea 5.- Campana publicitaria
que resalte |a importancia de
, leer y escribir.

e e
" -Dirigir la campana a los padres.

-Dirigir la camparia a los jovenes.

-Distintas campaiias dirigidas a

distintos grupos sociales.

FUENTE: Elaboracion propia.

Finalizada la lluvia de ideas, se evalan las respuestas y se agrupan con
conceptos similares. La evaluacion permitira eliminar las respuestas que

no ataquen la causa principal del problema. Con la opinién de todos los
asistentes se seleccionaran las mejores alternativas.
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o

-Apoyo solo a mujeres,

Idea 1.- Apoyo econémico
a quien finalice el curso.

@ea 8.- Flexibilidad de horarios,

Diagrama 8. Ejemplo de un mapa mental de una sesién de lluvia
de ideas tinicamente con las soluciones que atacan la causa del problema

-Durante un afo se le entregardn
alos egresados.

l |dea 3.- Vales de despensa. l

Alrededor del 60% de las personas de

cian un curso de

alfabetizacion en el municipio de
Oaxaca, no lo concluyen. La principal
causa de este problem |
costo de
genera para los asi es,

Idea 6.- Vales para
el transporte.

oportunidad gque

FUENTE: Elaboracion propia.

@ Tabla 12. Guia para llevar a cabo

Paso

1. Formar un grupo pequefo de
personas involucradas en el tema.

una lluvia de ideas

Recomendacion

El grupo debera ser de personas que conocen
el problema publico y de colaboradores en el
disefo de la politica publica.

2. Explicar de forma clara y detallada
la dindmica a los participantes.

Se deben explicar las reglas y establecer
la autoridad del moderador para
hacerlas cumplir.

3. Presentar el problema publico
cuantificado y el diagrama de
Ishikawa con las causas del problema
y el objetivo definido.

El diagrama permitird que los
participantes no se desvien del tema
en cuestion.

4. Crear un mapa mental para
anotar las soluciones que propon-
gan los asistentes a la reunién.

Debera ser amplio, tener en el centro el
problema publico delimitado y permitir
escribir las propuestas a fin de que todos los
participantes las vean.

5. Dar inicio a la lluvia de ideas
escribiendo en el mapa mental las
alternativas propuestas.

El moderador debe evitar que varios
hablen a la vez o que se genere un
ambiente de desorden.

6. Evaluar las alternativas y seleccion
de las mejores.

Es importante que se evalden las alternati-
vas en conjunto con todos los participantes
ya que son los que conocen mejor el
problema publico.

FUENTE: Elaboracién propia.
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Paso 3. Analizar las acciones actuales y de mejores
practicas de politicas publicas

Después de la sesion de lluvia de ideas, es necesario saber qué soluciones
se han implementado para problemas similares. Sugiero que se realicen
dos analisis: uno de précticas actuales y uno de mejores practicas de po-
liticas publicas. Es importante que los andlisis de practicas actuales y de
mejores practicas se realicen después de la sesion de lluvia de ideas para
evitar contaminarla.

Analisis de practicas actuales de politica publica

Este anilisis nos permite conocer las acciones, que actualmente estdn rea-
lizando los tres 6rdenes de gobierno y las organizaciones de la sociedad
civil, para atender el problema publico en cuestion. Los beneficios de este
analisis son:

1) Evitar duplicidad de esfuerzos.

2) Conocer desde hace cudnto tiempo se estd atacando el problema.

3) Congcer qué acciones se han tomado que no estin resolviendo el
problema publico.

4) Conocer los logros y los alcances de los organismos, asi como las
reacciones de los afectados.

5) Tener una vision mas amplia de como se ha intentado mitigar el
problema.

La siguiente guia te puede servir para realizar el analisis de practicas actua-
les de politica puablica. Inicia con la busqueda detallada de todas aquellas
acciones que se hayan emprendido a nivel nacional o local sobre la proble-
matica. La informacion minima que se tiene que recabar es: a) la depen-
dencia u organizacién de la sociedad civil que implementa la accion; b) el
orden de gobierno; c) una descripcion del programa o accion; d) poblacion
objetivo que atiende; y e) tiempo que el programa ha operado.

Una vez que se cuenta con la informacion basica, se requiere investigar
los principales resultados que se han obtenido. Esta es la parte complicada
del analisis, ya que la mayoria de los reportes de resultados en la adminis-
tracion publica en México son, en realidad, reportes de acciones realizadas.
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Lo que nos interesa conocer es si el programa ha generado los resulta-
dos esperados respecto a la mitigacion de las causas que generaron el pro-
blema. Por esa razon, es importante contar con la informacién de contacto
de la persona responsable del programa, para poder hablar con ella y de esa
forma obtener la informacion que dificilmente se encuentra en piginas de

Internet o en reportes publicos.

@ Tabla |3. Matriz de informacion de practicas actuales de politica publica

Nombre de la accion Institucion o ; Descripcion del Tiempo que ha Principales
dependencia 2del ) programa o accion operado el programa | resultados

0 programa

de la sociedad civil

FUENTE: Elaboracién propia.

Esta informacion nos permitira identificar cudles son las acciones que mejores
resultados han generado, lo que nos dar una idea del tipo de actividades que
la propuesta que estamos disefiando debera incluir. A fin de evitar duplicida-
des se puede llegar a la conclusion de que, en lugar de diseniar una politica
ptblica nueva, se pueden utilizar como base los esfuerzos de dependencias
publicas y organizaciones de la sociedad civil para atender el problema, a través
del disefio de un esquema de coordinacion interinstitucional formal.

Anélisis de mejores practicas de politicas publicas

Un andlisis de mejores précticas de politicas publicas es la investigacion de ac-
ciones exitosas con el fin de considerar su adaptacion a la situacion o proble-
matica actual, Este analisis nos permite aprender sobre lo que ha funcionado,
lo que no ha funcionado, analizar tendencias, obtener informacion generada
en la prictica y, lo mas importante, considerar si una mejor prictica puede
ser una posible solucion al problema publico en el que se estd trabajando.

Un analisis de mejores practicas de politica publica investiga acciones
probadas que han mostrado ser las mejores soluciones posibles y en mi
opiniodn, tienen tres caracteristicas: innovadoras, efectivas y eficaces.

g
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Nombre de a) Depen ia = b)Orden de
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El anilisis de mejores practicas se genera con la informacion del ana-
lisis de practicas actuales de politica publica, presentado en el apartado
anterior. Te recomiendo seleccionar por lo menos las dos mejores acciones
que hayas identificado y realizar una entrevista telefonica con la persona
encargada del programa.

Ademis de la informacién con la que ya cuentas, sugiero al menos re-
cabar la siguiente: a) las evaluaciones internas que se hayan realizado al
programa, especificando el tipo de evaluacion y los principales resultados
obtenidos. Solicita también una copia de la evaluacion; b) las evaluaciones
externas que se hayan realizado al programa, especificando el tipo de eva-
luacion, el evaluador y los principales resultados obtenidos. Solicitar una
copia de la evaluacion; ¢) los indicadores con los que miden el impacto
del programa; d) certificaciones que hayan obtenido, que pueden incluir
procesos, calidad, ambientales, entre otras; y €) premios y reconocimientos
recibidos, donde se especifique la principal razén por la que lo obtuvieron,
asi como la organizacion que lo otorgo.

Tabla |4. Matriz de informacion de mejores practicas de politica publica

ripcion de la | d) Poblacion | e) Tiempo que | f) Principales’ g) Datos de la

uorga gobiernoquela & el objetivo ha operado el | resultados persona responsable

del programa | de |a sociedad implementa programa (en caso r
prog E G implementa prog : programa del programa

civi & £ de | B f f
civil ( £ (incluir mes y (nombre, cargo,

ano de inicio correo electronico y

de operacion) teléfono)

FUENTE: Elaboracién propia.
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Una vez que se tengan identificadas las acciones o los programas vinculados
al tema de interés y que se haya recabado la informacion correspondiente,
es muy importante que definamos los criterios que nos permitiran valorar
si son o no mejores practicas. Para ello se deben establecer criterios para
compararlas, por ejemplo: poblacion objetivo, bien o servicio entregado,
requisitos, control, seguimiento y grado en que ha logrado abatir el proble-
ma publico. Este ultimo criterio debera considerarse en cualquier estudio
de mejores practicas, independientemente del tipo de problema publico.

La siguiente matriz es un ejemplo de como se puede valorar, con los crite-
rios mencionados anteriormente, si una accion es 0 no una mejor practica.

@ Tabla 15. Matriz para identificar una mejor practic

| |Poblacion n [is

lidentificada oF seguimiento? |
1 e ( 'l' Alto: 30
|5i:10 puntos |se a? ? S5i: 10 puntos sragramaalos gJLlrl?I.l)‘»
No: 0 Puntos No: 0 puntos |, aficiarosy | Medio: 10
Si: 10 puntos {5f: 10 Puntos puntos Nulo:
No: 0 Puntos ‘LN:‘\- 0 Puntos Isi 10 puntos | O puntos
| No: 0 puntos
Programa
1
Programa
2
Programa
3
Programa
n

FUENTE: Elaboracion propia.

La experiencia me ha ensenado que en esta etapa ain no se deben hacer
recomendaciones de politica publica por dos razones:

1. Estamos valorando las distintas soluciones que podrian convertirse
en nuestra politica publica propuesta, pero atn falta realizar el ana-
lisis de factibilidad. En esta etapa ain no se puede hacer ninguna

recomendacion inteligente.
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2. Es muy importante considerar que una mejor practica no es una
formula que garantice la soluciéon del problema, ya que existen fac-
tores de entorno como los econémicos y culturales, pero princi-
palmente los politicos que intervinieron en el éxito de esta mejor
practica y que probablemente no puedan ser replicados. ;Cémo
replicar el apoyo politico o el liderazgo de un presidente de la repu-
blica, gobernador o presidente municipal? Es imposible.

Esta tarea la puedes hacer con tu equipo o con un grupo externo de con-
sultores. En la firma que dirijo hacemos estudios de mejores practicas de
politica publica, después de muchos afios de experiencia he notado que
estos estudios son de gran utilidad para la toma de decisiones en el disefio
de politica pablica.

Paso 4. Seleccionar las mejores soluciones y cuantificar
SuUs costos

El cuarto paso_para encontrar soluciones creativas de politica publica es
seleccionar las mejores soluciones y cuantificar sus costos. Hasta este mo-
mento tienes dos listas de alternativas de politica publica, la que generaste
en la sesion de lluvia de ideas y la que generaste a partir del analisis de
practicas actuales y de mejores précticas de politicas publicas.

Haz una sola lista y reducela a cuatro o cinco opciones. Te recomiendo
que la primera alternativa sea “hacer nada” o “status quo” y las siguientes
sean las mejores alternativas de la sesion de la lluvia de ideas y del analisis
de mejores practicas.

Ahora deberis realizar un analisis del presupuesto que se requiere para
cada una de las alternativas. El presupuesto debera estar dividido en costo
de inversion y en costos de operacion. Se aconseja, por lo menos, calcular
los costos de operacion para tres anos. También sugiero que en la tltima
columna de esta tabla se escriban los beneficiarios anuales que tendran
cada una de las alternativas.

Calcular los costos de alternativas de politica publica puede parecer
una tarea facil pero no lo es, ya que requiere de un analisis serio donde se
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deben calcular a detalle los componentes de los costos tanto de inversion
como de operacion que incluyen personal, tecnologia, insumos o bienes a
otorgar, etcétera, Lo anterior dependera de las caracteristicas del problema
publico a resolver. La tabla 18 es un ejemplo de como se deben presentar

las alternativas.

@ Tabla 16, Guia para presentar costos de diferentes alternativas

; Costo Costo de Costo de Costo de Beneficiarios
Alternativas <3 7 %
de operacion operacion operacion anuales
inversion Afio | Ano 2 Ano 3
0 $ 4,000,000 $ 5,000,000 46,000,000 0
Status quo
. § 200,000,000 $ 50,000,000 560,000,000 $ 70,000,000 7500
Alternativa 1
Alternativa 2 $ 250,000,000 5 11,000,000 $ 12,000,000 $ 15,000,000 4500
Alternativa 3 $ 88,750,000 $ 3,500,000 5 4,000,000 $ 4,600,000 3000
Alternativa 4 $ 61,950,000 $ 24,350,000 $ 26,550,000 $ 30,050,000 3000

FUENTE: Elahoracion propia,

Es muy comun que los actores politicos se dejen influir por el nimero
de beneficiarios o por el costo promedio de una accién para tomar una
decision, ya que entre mayor sea el numero de beneficiarios, mayor sera el
numero de simpatizantes en sus proyectos personales.

El namero de beneficiarios anuales no debe ser determinante W
para elegir una alternativa porque ese dato no permite conocer el
impacto probable de la solucion.

Para elegir la mejor alternativa se requiere un andlisis de factibi-

lidad que se presentara en el proximo capitulo de esta obra.
it
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Paso 5. Definir poblacién objetivo

En la mayoria de los casos, una politica ptblica no puede atender a to-
dos los afectados del problema publico —poblacion potencial—, debido a
la escasez de recursos, por cuestiones geogrificas o por el tiempo que se
ocuparia para atender a todos. Por lo tanto, del total de los afectados del
problema es necesario seleccionar a una poblacion objetivo, la cual es la
poblacion a la que la politica publica estard en condiciones de atender y
que cubre una serie de requisitos o caracteristicas previamente especifica-
das. En caso de que la politica publica pueda beneficiar a todos los afecta-
dos por el problema publico, la poblacién potencial sera la misma que la
poblacion objetivo.

Lamentablemente, existen muchos programas gubernamentales en
México que no tienen definida claramente su poblacion objetivo, lo que
genera problemas serios de focalizacion, es decir, se benefician personas
que no requieren la politica publica y se niega el acceso al programa a per-
sonas que son afectadas por el problema puablico. Con el fin de evitar estos
problemas, propongo la utilizacion de la siguiente herramienta para poder
definir y redactar de forma correcta una poblacion objetivo:

181




Diseiio de Politicas Puablicas

@ Tabla |7. Guia para definir la poblacion objetive de una politica publica

Paso Explicacion

La poblacién potencial esta representada por
las personas que estan afectadas (o seran
afectadas) por el problema publico.

1. Identificacion de poblacién
potencial (afectados).

2. Seleccion de los criterios para Se necesitan establecer criterios para
establecer la poblacién objetivo. reducir la cantidad de personas potenciales
a personas que seran beneficiarias por la
politica publica. Los criterios se refieren
principalmente a aspectos de edad, sexo,
ubicacién, caracteristicas especificas,
cuestiones socioecondmicas y/o étnicas y se
debe tratar de incluir a las personas mas
vulnerables o afectadas por el problema.

3. Cuantificacion de la poblacién Se debe cuantificar la poblacién objetivo.

objetivo. Esta informacién servira para calcular los
recursos necesarios para cada posible
solucion.

4. Redaccion de la poblacion Ejemplo de redaccién de poblacion
objetivo. objetivo:

Madres solteras de 18 a 35 aiios de edad
que vivan en una comunidad de alto grado
de marginacion.

5. Establecimiento de criterios para Se debe disefar un sistema que permita
un padrén de beneficiarios. llevar el padron de beneficiarios sin
duplicidades y que impida que se registre a
difuntos o a personas que no son parte de
la poblacién objetivo.

FUENTE: Elaboracién propia.

El trabajo de construccion de alternativas de politica publica y la cuanti-
ficacion de costos no son suficientes para tomar una decision inteligente
de politica publica. Se requiere un analisis serio de factibilidad de politi-
ca publica para: 1) identificar todas las restricciones reales o potenciales
y separarlas de los obsticulos ficticios; y 2) evaluar su importancia para
diferentes estrategias de ejecucion. Por ello, el siguiente paso en la meto-
dologia que propongo es el anilisis de factibilidad y la recomendacién de
politica publica.

Anilisis de soluciones

Reflexiones Anales

Un anilisis de soluciones bien fundamentado genera alternativas solidas
de politica pablica. Entre mejores alternativas se propongan, més sencillo
serd el analisis de factibilidad que se presenta en el siguiente capitulo.

Los cinco pasos presentados en este capitulo forman la segunda etapa del
diseiio de politicas publicas viables, los cuales son:

1) Establecer los objetivos y la poblacién potencial.

2) Realizar una lluvia de ideas.

3) Analizar las acciones actuales y de mejores practicas.

4) Seleccionar las mejores soluciones y costearlas.

5) Definir la poblacion objetivo.




Capitulo 6

Analisis de factibilidad

La tercera etapa para el diseno de
politicas publicas viables




;Cuil es la esencia de un buen gobierno? No An all SIS d 2 Fa Ct' b | ll d a d

resolver los asuntos con precipitacion y no La tercera etapa para
buscar el propio provecho.” el disefio de politicas publicas viables

Confucio

as seis preguntas que aborda este capitulo son:

1) jcomo realizar un anilisis de factibilidad
presupuestal’; 2) jcomo realizar un anilisis de fac-
tibilidad socioecondmico?; 3) jeémo realizar un
andlisis de factibilidad legal?; 4) ;como realizar un
analisis de factibilidad politicol; 5) ;como realizar
un andlisis de factibilidad ambiental?; y 6) jcémo
realizar un analisis de factibilidad administrativo?

| G) b (4) : B
“Anﬁlisis del N a Anilisis @ Anilisis de I Recomendacion ephn de accion \ =

problema de soluciones factibilidad de politica publica de politica pumi:f:' g

*Entender el
problema publico

*Establecer los objetivos\ SIS ERTETIIR N * Escribir un “Escribir un plan de
y la poblacién potencial [ memorandum de accién de la
politica publica para dar| politica publica

* Cuantificar el problema |#Realizar una lluvia una recomendacion *Planeacién legal
de ideas . I eqal *Planeacién
* Realizar el analisis causal * Politica *Toma de decision administrativa y
*Analizar acciones = Ambiental programacién
# Aplicar el enfoque 80/20 | actuales y de mejores * Administrativo presupuestal
practicas de *Reglas de operacion
politicas publicas #Integrar el andlisis de *Cabildeo
factibilidad en una *Recomendaciones
* Seleccionar las matriz de alternativas de evaluacién
mejores soluciones y de politica publica y monitoreo
cuantificar sus costos

*Estrategia de
comunicacion

*Establecer la
poblacién objetivo

FUENTE: Elaboracion propia.
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¢Coémo separar las soluciones Factibles de las ocurrencias?

Giandomenico Majone argumenta que “en cualquier campo de la activi-
dad humana, la diferencia mds notoria entre el aficionado y el profesional,
es que, en contraste con el primero, el segundo es capaz de reconocer lo
que bajo ciertas circunstancias no es en principio realizable” (1997, citado
en Aguilar Villanueva 2000, p.393). Estoy totalmente de acuerdo.

Entonces, jcuando es factible una politica ptiblica? Cuando tiene proba-
bilidad de ser instrumentada en las circunstancias actuales de un particular
entorno. El andlisis de factibilidad requiere del trabajo conjunto de espe-
cialistas para generar un trabajo serio. Este trabajo multidisciplinario es
fundamental para dar una recomendacion inteligente de politica publica.

La propuesta de este libro es realizar seis analisis de factibilidad que he
denominado “filtros de factibilidad”: 1) presupuestal; 2) socioecondmico,
3) legal; 4) politico; 5) ambiental; y 6) administrativo.

La idea de “filtros de factibilidad” es que funcionen como un filtro de
agua para impedir que las impurezas salgan de éste. Con esa analogia pre-
sento esta seccion en mis seminarios de politica pablica. El objetivo de los
“filtros de factibilidad” es impedir que se implementen ideas que no tienen
posibilidades de tener éxito.

La primera pregunta que me hacen los clientes que me contratan
para apoyarlos en el disefio de una politica publica es: jpor qué tan-
tos filtros?, nunca lo vamos a lograr. Y la respuesta que siempre doy
es: la mision de un analista profesional de politica publica es reco-
mendar unicamente la solucién de politica puiblica con las mayores
probabilidades de éxito.

¢Quién debe participar en el analisis de Factibilidad?

Como lo mencioné en la introduccion de esta seccion es fundamental que
el Lider del Disefio de la Politica Publica (Lpopp) se haga cargo de esta etapa
y documente los hallazgos. El equipo que el LDPP requiere en esta seccion
es de, al menos, seis personas:

L4
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Un especialista en procesos de presupuestacion.
Un especialista en evaluaciones socioeconomicas.
Un abogado con experiencia en derecho administrativo.

o o

Un especialista en el area del problema publico en cuestion con
experiencia ejecutando soluciones sobre el tema.

N

Un especialista en anilisis politico.
6. Un ingeniero ambiental o especialista en andlisis de impacto am-
biental.

En caso de que para el disefio de la politica publica se haya contratado a
una empresa privada, es importante que el LDPP conozca al equipo que
trabajara en el disefio de la misma, especialmente al experto en el drea del
problema publico en cuestion, ya que su participacion es fundamental en
este proceso. Sugiero que el LpPP verifique que haya tenido experiencia en
la administracion publica, ejecutando por lo menos una solucion al pro-
blema o que haya operado algiin programa publico relacionado con el drea.

El Lopp debera documentar los hallazgos e integrarlos en una carpeta
que sera su archivo fisico, asi como contar con un respaldo electronico en el
que se organizaran los hallazgos de acuerdo a cada tipo de factibilidad. En
caso de que se contrate a una empresa privada, debera solicitar seis carpetas
separadas con el resultado del analisis y la informacion de soporte utilizada.

Filcro 1. Factibilidad presupuestal

Sugiero que el primer filtro de factibilidad sea el presupuestal, el cual per-
mite identificar la disponibilidad de recursos para la implementacion de la
politica ptiblica que se estd disenando. Utilizando la informacion derivada
del anilisis de costos realizado en el apartado de “desarrollo de solucio-
nes”, se debe analizar si se cuenta con el presupuesto para poder llevar a
cabo la solucion planteada, en caso de no ser asi, se deberan analizar alter-
nativas de fondeo con las que se podria llevar a cabo.

Este tipo de andlisis le permite a los analistas de politica pablica tener
certeza sobre la probable asignacion de recursos para las actividades in-
dispensables que permitan la realizacion de la propuesta que se esta plan-
teando. Este tipo de anilisis es parte de los instrumentos impulsados en el
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enfoque de la Gestion por Resultados, especificamente en el Presupuesto
basado en Resultados (Pbr).

Este filtro es de suma importancia ya que nos permite descartar solucio-
nes que seran imposibles de implementar porque estin totalmente fuera
del rango o del margen de maniobra del gobierno en cuestion.

En un par de ocasiones le solicité a mi equipo de trabajo realizar una
cuantificacion de costos de las propuestas de tres candidatos a una guber-
natura. En los tres casos, para poder financiar todas las ideas que propo-
nian, se hubiera requerido de dos a cuatro veces el presupuesto anual con
el que contarian en caso de ganar. Aunque en una campafa politica hay
incentivos para proponer soluciones atractivas sin considerar las implica-
ciones financieras, este comportamiento también es comun en autorida-
des electas.

El andlisis de factibilidad presupuestal nos permite:

1. Conocer si se cuenta con los recursos financieros necesarios para
poder implementar la politica publica.

2. Identificar las dreas de trabajo en lo que se puede racionalizar recursos.

3. Conocer si existen fuentes alternativas de financiamiento con las
que se podria financiar la propuesta de politica publica.

¢Como se realiza el analisis de Factibilidad presupuestal?
En el caso de gobiernos estatales y municipales, a continuacion se enlistan
las actividades a realizar:

a. Verificar que el anélisis de costos realizado en el apartado de “desa-
rrollo de soluciones” contenga una propuesta sensata de inversion

inicial y de costos de operacion de la politica ptiblica (programacion).

b. Realizar un analisis sobre el margen de maniobra que tienen los
gobiernos para conocer si se puede financiar con recursos propios.
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c¢.  Desarrollar una proyeccion de los recursos que se obtendran a tra-
vés de transferencias por parte del gobierno federal, que puedan ser
utilizados para la politica pablica. Este andlisis es clave debido a que
la mayoria de los recursos estan etiquetados en ciertas actividades.

d. Elaborar indicadores que permitan medir la eficiencia en el uso de los
recursos respecto a las metas planteadas para la propuesta.

El analisis de los factores enlistados previamente dard como resultado la pro-
yeccion de los gastos. Adicionalmente permitira tener diversos escenarios en
el caso de que la situacion inicial se modifique.

El analisis de factibilidad presupuestal se realiza a nivel micro, es decir,
se analiza a nivel propuesta de politica pablica. A nivel macro se realiza el
Marco Fiscal de Mediano Plazo, que es una proyeccion de los ingresos y
gastos para periodos superiores a los tres afios, lo que nos permite conocer
la viabilidad presupuestal de nuestro proyecto respecto a los objetivos y a
las metas planteadas.

En el caso del gobierno federal, las actividades realizadas son similares
a las senaladas previamente, pero se diferencian por dos aspectos: 1) no
es necesario hacer analisis sobre el margen de maniobra para conocer si
se pueden financiar con recursos propios; y 2) en el caso de acciones con
alcances nacionales que requieran de la participacion de entes publicos
regionales, se tendran que identificar y utilizar los mecanismos e instru-
mentos de coordinacion y de intercambio de informacion presupuestal y
de monitoreo de resultados.

¢Cuando es presupuestalmente Factible?

Una propuesta de politica publica es presupuestalmente factible cuando
la relacion entre la programacion y la disponibilidad de los recursos pre-
supuestarios permitird alcanzar los objetivos y las metas establecidas en la
politica publica.
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Propongo que la factibilidad presupuestal tenga tres niveles de posibilidad:
alto, medio y bajo. Lo anterior debido a que se pueden realizar esfuerzos
por acceder a fuentes alternativas de financiamiento.

En la siguiente tabla se presenta un sistema de semaforizacion que nos
servird para identificar el nivel de factibilidad de la politica publica.

@ Tabla 18. Factibilidad presupuestal

Factibilidad Descripcion La disponibilidad de
presupuestal recursos permite cubrir
actividades sustantivas

Se pueden financiar la
totalidad de las actividades. | 75-100%

di Se pueden financiar Rango
Media parcialmente las 50-74%
actividades.

Se pueden financiar menos | Menor
Baja de la mitad de las a 50%
actividades sustantivas

FUENTE: Elaboracion propia

Cuando la propuesta de politica publica cuenta con una factibilidad
presupuestal media o baja, se recomienda la investigacion de fuentes
alternativas de financiamiento que permiten cubrir el costo de las acti-
vidades sustantivas.

Filtro 2. Factibilidad socioeconémica

El segundo filtro que propongo es el de factibilidad socioeconémica y se
refiere a la valoracion tanto econémica como social de los costos y los
beneficios de la politica puiblica. Este analisis permite priorizar y comparar
los beneficios de diferentes alternativas de politica publica y mostrar si los
recursos planeados seran utilizados eficientemente. Ademas, en el caso de
solicitar recursos de fuentes alternativas, sera la base para mostrar la viabi-
lidad de nuestra propuesta. A continuacién enumero los cuatro tipos de
andlisis socioeconomicos mds utilizados:
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Anilisis costo-beneficio o de pre-factibilidad.
Anilisis costo-beneficio simplificado o de perfil.
Analisis costo-efectividad.

Lo B e

Justificacién econdmica.

El analisis costo-beneficio o de prefactibilidad proporciona un criterio
para determinar si una politica ptblica generara mas beneficios que cos-
tos. En este analisis se asigna un valor monetario a todos los impactos que
pudieran afectar a los grupos beneficiados o perjudicados por la propuesta
de politica publica que estamos buscando implementar. Para conocer més
a detalle el tema puedes consultar el libro Evaluacién de Proyectos Sociales
de Ernesto Cohen y Rolando Franco, y Andlisis de costo-beneficio para la
toma de decisiones de Alfred R. Oxenfeldt. En este anilisis se realiza una
cuantificacion de los costos y de los beneficios identificados. La obtencion
de informacion se hace a través del levantamiento de encuestas o de medi-
ciones puntuales.

Un buen ejemplo de este tipo de andlisis es el Estudio de Costo - Beneficio
del Primer Corredor Troncal de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Puebla'.

En el caso del analisis simplificado o de perfil se realiza un calculo de cos-
tos y beneficios atribuibles al proyecto, tomando en cuenta los efectos sobre
la poblacion objetivo, en este caso, la cuantificacion de costos y beneficios
puede realizarse a partir de estudios técnicos o publicaciones ya existentes.

Un buen ejemplo de este tipo de andlisis fue el realizado en el 2010 por el
[nstituto Mexicano del Transporte?, en la solicitud de recursos ante la sHep
para la construccion de una pista de pruebas con su infraestructura y equipa-
miento. Disponible en la pagina de transparencia.

El analisis costo-efectividad permite comparar el grado de eficiencia re-
lativa que tienen proyectos diferentes para obtener los mismos productos.

| Disponible en < http://www.fonadin.gob.mx/work/sites/fni/resources/ Local Content/513/41/ACB_Puebla.pdf>
|Acceso 10 de julio de 2012]

2 Disponible en <http://www.apartados.hacienda.gob.mx/sistema_cartera_inversion/index.html> clave de cartera:
0909A000001. [Acceso 10 de julio de 2012]
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De manera similar, en caso de existir diversas alternativas para alcanzar
los objetivos de un proyecto, puede identificarse la optima, ya sea minimi.
zando los costos 0 maximizando el alcance de los fines. El analisis permite
jerarquizar opciones sobre las diferentes magnitudes de recursos que cada
uno de ellos requiere para el logro de una unidad de producto.

Un buen ejemplo de este tipo de analisis es el Estudio de costo-efectivi.
dad de intervenciones para prevenir el abuso del alcohol en México, de Medina-
Mora et al.’ (2009). Disponible en la pigina de internet de la UNAM.

La justificacion econémica consiste en una descripcion detallada del
problema que se busca resolver, asi como de la justificacion de la solucion
seleccionada. Es importante hacer una breve descripcion, el desglose del
monto de los componentes del proyecto y la fuente de recursos que va a
llevar a cabo la inversion del proyecto. La eleccion de realizar alguno de
los estudios dependera del tipo de proyecto del que se trate, el cual debers
estar a cargo de personal especializado en este tipo de analisis,

Un buen ejemplo de este tipo de andlisis es el que presentd la Secretaria
de Gobernacion Federal a la sucp para solicitar recursos de inversion en el
20094, referente al “Programa de adquisicion de mobiliario y acondiciona-
miento del Inmueble destinado a la Secretaria Técnica del Consejo de Coor-
dinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal”, disponible
en la pagina de internet de la sHep.

¢Como se realiza el andlisis de Factibilidad socioecondmico?
Si bien cada estudio requiere cubrir requerimientos de informacion distin-
tos, existen dos elementos minimos comunes para el desarrollo del analisis
de factibilidad socioeconomica, El primer nivel se vincula con la informa-
cion de los costos de la propuesta de politica publica. Esta informacion se
desarroll en el paso anterior de la metodologia, “desarrollo de soluciones”,

En un segundo nivel se necesitan cuantificar los beneficios que generar la
politica puiblica; es importante proyectar los beneficios directos (la resolucion

3 Disponible en <http://saclo.unam.mx/pdf/sm/v33ns/v3 3nsa Lpdf> [Acceso 11 de julio de 2012]

4 Disponible en \hnPJ/Www.upnrnuhm.Imciundn.gniw.mx/sis[unmfcnr[ern_invcrshm/;mlux.hrml-\ clave de cartera:
09048120006. |Acceso 13 de julio de 2012)
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del problema publico, especificamente) y los beneficios indirectos (ben-efluo:»
alternos que podrian existir en caso de que la politica publica fuese exitosa).

Por tltimo, se requiere contar con la estimacion del valor presente neto
de la propuesta de politica publica, el cual nos permite conocer a} dia de
hoy es rentable, y se obtiene sacando la diferencia entre el flujo de ingresos
(beneficios) menos el flujo de egresos (costos), teniendo presente una taf»a- de
descuento o costo de oportunidad. En caso de que el resultado sea positivo,
se considera que la propuesta es viable. El el libro Evaluacidn de Proyectos So-
ciales de Cohen y Franco (2003) tiene una guia detallada de como realizarlo.

A continuacion se presenta una matriz para registrar la informacion

obtenida en ambos niveles.

Tabla 19. Identificacion de costos y beneficios de una propuesta de politica publica

Costos Costos Beneficios Beneficios
~ directos indirectos Costo directos indirectos | Beneficio
Propuesta | Actividades Total feip
E sl s|% s || %
1.1
O N N [ EE Lol )
1.3
X N i . i [ ]
2 22
23

FUENTE: Elaboracion propia.

Es importante que se consideren los costos totales y los beneficios totales,
es decir, no sélo los referentes a la inversion sino también los de operacion.
Para ello, es necesario que se establezca un periodo de tiempo para ambos

casos (costos y beneficios).

¢Cuando es socioeconémicamente viable?

Se considera que la propuesta de politica publica es socioecondmicamente
viable cuando el valor actual de los beneficios es mayor que el valor actual
de los costos utilizando la misma tasa de descuento. En caso de que sea

.@95 ‘




Diseio de Politicas Pablicas

negativo, la propuesta de politica publica generaria pérdidas en términos so-
cioecondmicos, por lo que seria necesario replantear una alternativa distinta.

Filtro 3. Factibilidad legal

El tercer filtro de factibilidad que propongo es el legal. Este analisis es
de suma importancia ya que implica verificar que la solucién propuesta
responde a algtin mandamiento establecido en la Constitucion, la norma-
tividad y los reglamentos especificos.

Muchas de las propuestas de politica publica que se generan en la lluvia
de ideas estin fuera del marco de la ley, por lo que el anilisis de factibi-
lidad legal permitira separar las que son legalmente viables y la que no, y
también permitird saber qué tan complejo es realizar modificaciones not-
mativas para aquellas propuestas legalmente no viables.

Virgilio Andrade’ sefiala que el andlisis del marco legal para el disefio de
una politica publica debe ser abordado desde tres angulos: 1) como marco v
causa, ya que el marco legal vigente puede dar origen al disefio e instrumen-
tacion de politicas publicas para su cumplimiento; 2) como instrumento, ya
que una vez que se ha tomado la decision sobre la opcién a implementar
se deben tener presentes los elementos a regular, asi como la normatividad
legal que ya se encuentra vigente y que puede servir como herramienta para
desarrollar las acciones elegidas; y 3) como restriccion, ya que al decidir
sobre la politica que sera instrumentada se debe analizar la existencia de la
normatividad legal que pudiera impedir ejecutar la accion elegida.

Andrade sefiala que en caso de que existan normas juridicas que pu-
dieran ser violentadas, deberan realizarse las propuestas de modificacion,
estudiando la viabilidad de cada una de ellas tomando en cohsideracion la
constitucionalidad de las mismas, el apoyo de posibles aliados y la irrupcion
de adversarios en caso de impulsarlas con los actores correspondientes.

¢Como se realiza el analisis de Factibilidad legal?
Al igual que el analisis de factibilidad socioeconomico, es recomendable
que este analisis lo realice un especialista en el 4rea, sin embargo, a conti-

Anilisis de factbilidad

nuacion presento lineamientos generales que se deberan tomar en cuenta
en un primer acercamiento al tema.

La factibilidad legal tiene por objeto decidir sobre la posibilidad y la
conveniencia, desde el punto de vista juridico, de realizar una politica pu-
blica o determinar la mejor forma de llevarla a cabo.

Para desarrollar un buen estudio de factibilidad legal se deben conocer
el marco normativo que regira la accion u operacion de la politica publica
que directa o indirectamente impactari en el desarrollo de la misma, asi
como los requerimientos previos a su instalacion y puesta en marcha.

Lo anterior tendra como consecuencia légica la determinacion de los
alcances o de las limitantes que tendra el proyecto, asi como los obstacu-
los administrativos a los que nos podemos enfrentar en caso de tomar la
decision de realizar modificaciones al marco legal. En este sentido se reco-
mienda llevar.a cabo el andlisis del marco normativo en el siguiente orden:

1. Analisis general de la norma constitucional

El fundamento de la politica publica que estamos proponiendo debera
ubicarse desde el nivel jerirquico mas alto, en este caso, la Constitucion.
A partir de ella, las disposiciones en materia de evaluacion se especifican y
vinculan con una serie de ordenamientos federales, reglamentarios y admi-
nistrativos que establecen facultades de las autoridades involucradas.

2. Analisis de los planes de desarrollo respectivos

La propuesta que estamos disefando debera estar alineada con las accio-
nes estratégicas a nivel nacional, asi como con los fines y propasitos que
estén establecidos en el sector en el que se inserta nuestra propuesta.

La alineacién se refiere a que nuestra propuesta de politica ptblica res-
ponde a una gestion estratégica que se ha planificado y que ha establecido
objetivos muy especificos a nivel general y que se van concretando a me-
dida que se avanza en la estructura organizacional de la administracion
ptblica que se trate. Asi, nuestra propuesta debera insertarse dentro de la
logica de la gestion y el desempeno de un sector.

5 Conferencia impartica el dia 8 de agosto del 2012 en el Hotel Grand Oasis de la ciudad de Canctin.

|
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3. Analisis de las normas administrativas y reglamentarias que regularin
la politica ptablica

Una vez que se ha analizado la norma superior, y si ésta puede ser incluida
dentro del paquete de actividades del sector donde se inserta, el siguiente
paso es la revision de la legislacion especifica y le corresponde a la entidad
o dependencia encargada de ejecutar o supervisar la politica publica que
estamos proponiendo.

La tabla 20 nos permite visualizar la alineacion y el cumplimiento de la
normativa vigente a la que respondera nuestra politica publica.

&

Tabla 20. Andlisis de factibilidad legal

Normativa Se contrapone con la
propuesta de politica

publica

Si No

Fundamento constitucional

Articulo:
Fraccion:

Objetivo del Eje y objetivo del Plan Nacional de Desarrollo
con el que se relaciona la politica publica

A. Eje:
B. Objetivo:

Listado de normas administrativas a las

que respondera

1. 4.
5 5
3 6.

FUENTE: Elaboracion propia.

¢Cuando es legalmente factible?

Una alternativa de politica publica es legalmente viable cuando responde a
un ordenamiento superior y esta alineada con los objetivos establecidos en

¥
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el plan estratégico que rige las acciones a nivel nacional o estatal y cumple
con la normativa y los reglamentos establecidos en el sector en el que se
planea implementar.

Si del analisis del marco normativo se concluye la necesidad de realizar
modificaciones a alguna disposicion legal, serd necesario valorar una pro-
puesta que permita modificar el marco normativo.

Filtro 4. Factibilidad politica

Sugiero que el cuarto filtro de factibilidad sea el politico. Este filtro nos
permite conocer los intereses y el poder que tienen las personas, grupos u
organizaciones que estarian tanto a favor como en contra de la propuesta
de politica publica.

Este analisis nos permite conocer qué tan adverso o favorable sera el
contexto politico en el cual operara la politica publica. Este filtro evalua
los actores involucrados que pueden ser individuos, grupos u organizacio-
nes, sus motivaciones, creencias y los recursos que tienen para oponerse o
apoyar una propuesta de politica publica. Entender estos elementos permi-
tira comprender las actitudes y opiniones que pudieran tener frente a la
politica publica.®

¢Como se realiza el analisis de factibilidad politica?

1) Te sugiero identificar los actores que estin a favor y en contra de
la politica publica, divididos por actor individual, organizacion y
partido politico.

2) Describir su principal motivacion para oponerse o apoyar la politica
publica.

3) Investigar si su reaccion serd activa (comunicados, marchas, ruedas
de prensa) o pasiva relacionada con la propuesta de politica ptiblica.

4) Cuantificar los recursos politicos con los que cuenta, que pueden
ir desde el niumero de seguidores que tiene, el nimero de votos
que tienen en el congreso, los recursos financieros, el control de la
agenda hasta la atencion de los medios de comunicacion.

6 Birkland (2001), en su libro An introduction to the policy process: Theories, Concepts and Models of Public Policy Making, los
identifica como actores oficiales y no oficiales. Los oficiales son todos aquellos que estan involucrados en el proceso de
politicas con una responsabilidad especifica y con la facultad de hacer cumplir lo establecido en las politicas pablicas.
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Recomiendo el uso de la siguiente tabla para el andlisis de esta factibilidad.
Su uso aplica tanto para los que estin a favor como los que estin en contra
de la politica ptiblica y considera los actores, sus motivaciones, la ideologia y
los recursos con los que cuentan.

@ Tabla 21.Analisis de factibilidad politica

Actores Principal motivo a Y Recursos con los
favor o en contra que cuenta

Grupo a favor

Organizadén ki _ _ _

Actoren contra

i i _ — _

Organizacidn en contra

FUENTE: Elaboracién propia.

Una vez que se tengan identificados a todos los actores, es conveniente
elaborar una ficha que identifique los posibles recursos con los que pudie-
ra disponer para hacer frente a un determinado contexto politico.

Propongo que la factibilidad politica tenga tres niveles de posibilidad: alta,
media y baja. Lo anterior debido a que se pueden realizar estrategias de ne-
gociacion para pasar de una situacion de baja posibilidad a una media o alta.

¢Cuando es politicamente Factible una propuesta de
politica publica?

Cuando los opositores de la politica publica no tendran una reaccion ac-
tiva hacia la misma y no cuentan con los recursos para generar una masa
critica de personas que se puedan oponer a la propuesta.

Analisis de factibilidad

Tabla 22. Factibilidad politica

Factibilidad Grupos
politica de interés

Alta Reaccion pasiva y pocos recursos para
oponerse a la politica publica.

Media Reaccién activa y pocos recursos para
oponerse a la politica ptiblica.

Baja Reaccidn activa y muchos recursos
para oponerse.

FUENTE: Elaboracion propia.
Filtro 5. Factibilidad ambiental

La factibilidad ambiental evalua el impacto que la propuesta de politica
publica generard en el medio ambiente. Para este anilisis de factibilidad es
importante la asesoria de especialistas de caracter ambiental que pueden
valorar, ademas del impacto, la sustentabilidad de la politica puiblica. El
estudio del impacto ambiental deberd valorar el grado de afectacion que
tendra la propuesta y, en caso de afectarlo, plantear alternativas que subsa-
nen en el corto y mediano plazo la degradacion que podria generar.

Como lo seiiala Onate, et al. en La evaluacion ambiental estratégica de
politicas, planes y programas (2002), las consecuencias ambientales deben ser

“incorporadas desde las fases de planeacion e integradas en procesos de

toma de decision de politicas, planes y proyectos.

¢Coémo se realiza el analisis de factibilidad ambiental?
Sugiero la metodologia propuesta por la ocpE en La Evaluacion Ambiental
Estratégica. Una guia prdctica en la cooperacion para el desarrollo (2007) que
tiene cinco pasos para realizar este andlisis de factibilidad:

[dentificar riesgos o problemas ambientales clave.

[dentificar que actores se verian afectados por estos riesgos.
Identificar recursos necesarios para negociar con los actores.
Reconocer las instancias y/o dependencias que tendrian que participar.
Desarrollar un plan de coordinacion intersectorial.

S
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La tabla 23 te ayudara a identificar y visualizar cuatro de los cinco pasos’
para realizar un anilisis de factibilidad ambiental:

‘; Tabla 23. Identificacion de principales riesgos ambientales

Riesgos o problemas | Identificacion

Recursos requeridos | Instancias y/o dependencias
| que deben participar

ambientales clave de actores afectados

Riesgo 2

FUENTE: Elaboracion propia.

¢Cuando es ambientalmente Factible?

Cuando la propuesta de politica publica no genera efectos negativos en el
medio ambiente. Sugiero tres niveles de factibilidad ambiental:

@ Tabla 24, Factibilidad ambiental

Factibilidad 3 La propuesta de
ambiental politica publica

No causara efectos negativos en el medio
ambiente.

Causara efectos negativos en el medio

Media ambiente pero que pueden resarcirse de
alguna forma.
Causara efectos negativos en el medio
Baja ambiente dificiles de resarcir.

FUENTE: elaboracion propia

Filcro 6. Factibilidad administrativa

Finalmente, el sexto y tltimo filtro que propongo es la factibilidad adminis-
trativa, Muchas alternativas de politica ptblica no pueden ser ejecutadas
debido a que el drea donde se planea implementar carece de la capacidad

7 El quinto pasa no se incluye en la tabla, pues implica el desarrollo de un plan a través del analisis de los cuarro pasos
anteriores,

&
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organizacional para llevarla a cabo. La factibilidad administrativa se refiere
a la condicion organizacional que hace posible la idea de politica publica.

El analisis de factibilidad administrativa es la valoracion de los recursos
organizacionales y técnicos con los que se dispondri para la implementacion
de una propuesta con base en la estructura organizacional bajo la que operara.

Propongo que la factibilidad administrativa tenga, al igual que la presu-
puestal, tres niveles de posibilidad: alta, media y baja. Lo anterior debido a
que se pueden realizar cambios en la agencia en la que se pretende instru-
mentar la politica publica para que se ejecute con éxito.

¢Como se realiza el analisis de factibilidad administrativa?
Las necesidades financieras de las alternativas de politica publica fueron
estipuladas en el paso anterior de la metodologia, especificamente en el
apartado de anilisis de costos de soluciones, por lo tanto recomiendo par-
tir de ese andlisis.

En este apartado se debera definir qué dependencia —macrolocaliza-
cidn—y drea —microlocalizacion— se proponen como ejecutoras de la politi-
ca publica (Franco Corzo y Gomez Cruz, 2006).® Lo anterior para analizar si
cuentan con los recursos necesarios para implementarla, los cuales incluyen:

*  Humanos. Se refiere al numero de personas capacitadas y con el
tiempo disponible para ejecutar la politica publica.

» Infraestructura fisica. Se refiere a los espacios fisicos y a las dreas
basicas de trabajo para su implementacion.

* Tecnoldgicos. Se refiere al equipo tecnoldgico (hardware) y programas
de computacion (software) necesarios para ejecutar la politica ptblica.

 Servicios auxiliares. Servicios y productos complementarios para la
gestion de nuestra propuesta. En este rubro es importante detectar
si estos servicios auxiliares necesitarin ser adquiridos de forma ex-
terna o si la organizacion tiene capacidad para realizarlos.

8 Las ideas de macro y microlocalizacion se exponen con detalle en el libro Gobierno Inteligente (2006) de Oscar
Gamez Cruz y Julio Franco Corzo,
”'.
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A fin de proveer informacion sobre el uso de los recursos, la disponibilidad
o la necesidad de adquisicion de un determinado recurso y los responsa-
bles, recomiendo la siguiente tabla:

@ Tabla 25. Identificacion de los recursos principales para operar la politica publica

Canticlad Descripcion

Infragstructura ffsica

Servicios auxiliares
FUENTE: Elaboracion propia.

En resumen, el anilisis de factibilidad administrativa permite conocer la
capacidad de la organizacion que sera responsable de la politica publica,
considerando recursos materiales y humanos para ejecutar nuestra pro-
puesta. En caso de que no se cuente con los recursos necesarios, es forzoso
redisefiar la propuesta a una que sea administrativamente factible.

¢Cuando es administrativamente factible?

Cuando la organizacion que se planea que ejecute la politica publica tiene
los recursos materiales y humanos necesarios para alcanzar el proposito
planteado.

Tabla 26. Factibilidad administrativa

Factibilidad zac Ajustes que se
administrativa cuenta co para i
poli

Alta Los recursos materiales y
humanos necesarios.

Ninguno.

Unicamente los recursos Se requiere de un equipo
Media materales con experiencia.

Ni los recursos materiales | Se requiere de un equipo
Baja ni humanos. con experiencia y con los
recursos materiales para
ejecutarla,

Fuente: Elaboracién propia.
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paso 2. Integrar el analisis de Factibilidad en una matriz de
alternativas de politica publica

La matriz de alternativas de politica pablica es, probablemente, la herramien-
ta mds importante para hacer una recomendacion inteligente y profesional
de politica pablica. Esta matriz esta conformada por las seis factibilidades
que presenté anteriormente. Es una gran herramienta porque permite iden-
rificar ripidamente cuil es la mejor opcion de politica publica. Las respues-
tas de la matriz de alternativas en los seis niveles contemplan lo siguiente:

@ Tabla 27. Martriz de alternativas

Factibilidad Factibilidad  Factibilidad Factibilidad = Factibilidad = Factibilidad
presupuestal = socioeconomica legal politica ambiental administrativa

Status Quo
o“Hacer nada

Alternativa 2

FUENTE: Elaboracion propia.

Considerando todos estos aspectos se deberd seleccionar la alternativa de po-
litica puiblica que: 1) tenga mas posibilidades de implementarse; y 2) tenga la
mas alta probabilidad de resolver el problema publico que propicio su disefo.

Lamentablemente, el analisis de factibilidad no siempre es considerado
como indispensable. En la fase de disefio es comun que se centren los
esfuerzos en como resolver el problema publico, quién lo hard y cudntos

recursos se necesitaran para hacerlo.

Aunque pareciera que son muchos “filtros de factibilidad” los que
propongo para realizar las propuestas de politica publica, considero que
todos son necesarios para lograr que inicamente se implementen politi-
cas publicas con alta probabilidad de éxito.
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¢El gobierno federal exige analisis de factibilidad para los
proyectos y programas de inversion?

El gobierno federal, a través de la sHep, cuenta con una serie de requisitos
para que las entidades y dependencias de la Administracion Publica Fede-
ral puedan ingresar algiin programa o proyecto de inversion. Dentro de
€sos Tequisitos se encuentran un andlisis costo beneficio y las evaluaciones
de factibilidad técnica, legal y ambiental.

Los programas y proyectos sujetos a esta obligacion estan plasmados en
el Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria. El Articulo 53 de esta ley establece lo siguiente:

“Los programas y proyectos de inversion sujetos a esta obligacion son:
[. Los nuevos proyectos de infraestructura productiva de largo plazo;
I1. Los nuevos programas y proyectos de inversion presupuestaria en
infraestructura de hidrocarburos, eléctrica, hidraulica y de transpor-
te, incluyendo carreteras, cuyo monto total de inversion sea superior
al que determine la Secretaria, y
I11. Las modificaciones al alcance de los programas y proyectos a que
se refieren las fracciones 1y 11 anteriores.”

Por otra parte, en los “Lineamientos para el Registro en la Cartera de Pro-
gramas y Proyectos de Inversion” (Publicado en el por el martes 18 de
marzo de 2008) en el Lineamiento 4, Fraccion Tercera se establece que:

“Para efectos del registro en Cartera de nuevos programas y proyectos
de inversion, se debera cumplir:
Ademas del andlisis costo y beneficio, las dependencias y entidades
deberan enviar, “cuando asi corresponda”, las hojas electrénicas
con la memoria de cilculo para estimar los indicadores de rentabi-
lidad, asi como las evaluaciones en materia de factibilidad técnica,
legal y ambiental.”

Como se puede observar, en las solicitudes de los programas y proyectos
“cuando asi corresponda” se deberan enviar las evaluaciones en materia
de factibilidad técnica, legal y ambiental, lo que refleja cierta flexibilidad
para los que presentan los proyectos propuestos a ingresar a la Cartera de
Proyectos y Programas de Inversion.

onesg?
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¢Cuales son las definiciones de Factibilidad del marco legal
mexicano?

En los Lineamientos Relativos a los Dictamenes de los Programas y Proyec-
tos de Inversion a Cargo de las Dependencias y Entidades de la Adminis-
tracion Publica Federal® se establecen las siguientes definiciones:

Analisis de factibilidad ambiental: los estudios en donde se determi-
na que un programa o proyecto de inversion cumple con la normati-
vidad aplicable en materia ambiental.

Analisis de factibilidad econémica: los estudios sobre la cuantifica-
cion de los costos y beneficios de un programa o proyecto de inver-
sion en donde se muestre que el mismo es susceptible de generar, por
si mismo, beneficios netos bajo supuestos razonables.

Analisis de factibilidad técnica: los estudios sobre los materiales,
maquinaria, equipo, tecnologia y calificacion de personal que se re-
quieren para la ejecucion y operacion de un programa o proyecto de
inversion, en donde se determine si el proyecto se apega a las normas
esl:ablecida‘s por la dependencia o entidad de la Administracion Pu-
blica Federal, asi como a las practicas aceptadas de ingenieria y a los
desarrollos tecnologicos disponibles.

El Lineamiento 5 establece que estos analisis deberan ser realizados por
personas fisicas o morales que acrediten experiencia probada en la elabora-
cion o revision de analisis de factibilidad técnica, econdmica y ambiental.
Por ultimo, en este mismo documento se desarrollan los temas minimos o
los aspectos que deberdn ser considerados por el experto en cada una de
las partes del analisis.'®

Andlisis de la calidad del analisis de Factibilidad de los
programas y proyectos de inversion de la SHCP

Para conocer la calidad de los anélisis de factibilidad que tenia la Cartera
de Programas y Proyectos de Inversion disponibles en la pagina de la sHep,

9 Disponible en <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.phpcodigo=50317318& fecha=18/03/2008> [Acceso 19 de
junio de 2012]

10 En los “Lineamientos Relativos a los Dictimenes de los Programas y Proyectos de Inversion a Cargo de las Depen-
dencias y Entidades de la Administracion Pablica Federal” solo fue posible identificar esos tres tipos de factibilidad,
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le pedi a cinco de mis consultores “calificar” la calidad de los anilisis de
factibilidad de los proyectos que se encontraran en la pagina de internet
de la Secretaria. Los resultados de la investigacion son muy interesantes.

El andlisis se realizd en el mes noviembre de 2011. En ese mes habia
10,083 proyectos y programas registrados en la pagina de sHcp, apartado
Cartera de Programas y Proyectos de Inversion."! El equipo de consultores
optd por tomar una muestra representativa con un nivel de confianza del
95 % y un margen del error del 7.5 %, que dio como resultado 165 progra-
mas y proyectos de inversion a analizar.'?

Del total de programas y proyectos que fueron revisados, solo el 22 %
tenia un andlisis de factibilidad (legal, técnica y ambiental) o parte de éste,
es decir, el 78 % de las personas que presentaron los proyectos aprovecha-
ron el criterio de “cuando asi corresponda, (...) las evaluaciones en materia
de factibilidad técnica, legal y ambiental”.

Respecto al analisis de calidad, el equipo de consultores desarrollé una me-
todologia sencilla para clasificar los proyectos. Si ninguno o sélo un anilisis de
factibilidad estuvo bien desarrollado, la clasificacion fue mala. Si se desarrolla-
ron correctamente dos analisis de factibilidad se clasifico como calidad media y
si los tres fueron desarrollados ampliamente la clasificacion fue buena.

De los 37 proyectos de inversion, siete fueron clasificados con calidad
baja (18.91 %), ocho clasificados con calidad media (21.62 %), 22 clasifica-
dos con calidad buena (61.45 %). La mayoria de los proyectos y programas
de inversion catalogados como “buenos” fueron del ramo de comunicacio-
nes y transportes. Quiza lo anterior se debe a que la scT elaboro la “Guia
para la Obtencion de los Elementos de Obra Publica” (publicado en el
2010), donde se conduce al interesado desde el proceso de cémo se realiza
el registro en Cartera de Proyectos de la sHCP y como se realiza el dictamen.

11 Disponible en <hetp://www.apartados.hacienda.gob.mx/sistema_cartera_inversion/index.html> [Acceso 11 de
julio de 2012]

12 La muestra se calculd tomando la poblacién con un error de 7.5% y con un nivel de confianza de 95%. Sin embar-
go, para simplificar el andlisis y para dar mayor representatividad a los estados con mayor participacion, se eligen las
diez entidades federativas con mayor participacion de programas y proyectos dentro de la cartera de factibilidad (p.r.,
Veracruz, Estado de México, Oaxaca, Chiapas, Michoacan, Sinaloa, Guerrero, Tamaulipas y Jalisco). La seleccion de
proyectos de cada una de las entidades seleccionadas se realizo de manera aleatoria y sistematica, dependiendo de la

cantidad de proyectos que contenga cada una.
' zos!
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Lo que resulta preocupante es que sélo uno de cada cinco proyectos o
programas de inversion cuenten con un andlisis de factibilidad, ya que da
un margen muy amplio a cometer errores de politica publica como los que
presenté en la introduccion de este libro.

Reflexiones finales

Una propuesta de politica publica es factible cuando tiene probabilidad de
ser instrumentada en las circunstancias actuales en un particular entorno.
La propuesta de este libro es realizar seis anilisis de factibilidad que he
denominado “filtros de factibilidad”: 1) presupuestal; 2) socioecondmico,
3) legal; 4) politico; 5) ambiental; y 6) administrativo.

Una propuesta de politica publica es presupuestalmente factible cuan-
do la relacion entre la programacion y la disponibilidad de los recursos
presupuestarios permitira alcanzar los objetivos y las metas establecidas en
la politica puablica. Se considera que la propuesta de politica publica es
socioeconomicamente viable cuando el valor actual de los beneficios es
mayor que el valor actual de los costos utilizando la misma tasa de descuento.

Una alternativa de politica publica es legalmente viable cuando res-
ponde a un ordenamiento superior, estd alineada con los objetivos es-
tablecidos en el plan estratégico que rige las acciones a nivel nacional o
estatal y cumple con la normativa y con los reglamentos establecidos en el
sector en el que se planea implementar.

Una propuesta es politicamente factible cuando los opositores de la po-
litica publica no tendrin una reaccion activa hacia la misma y no cuentan
con los recursos para generar una masa critica de personas que se puedan
oponer a la propuesta.

Es ambientalmente factible cuando la propuesta de politica publica
no genera efectos negativos en el medio ambiente. Finalmente, es admi-
nistrativamente viable cuando la organizacion que se planea que ejecute
la politica publica tiene los recursos materiales y humanos necesarios para
alcanzar el propdsito planteado.

§
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Capitulo 7

Recomendaciones de
politica publica

La cuarta etapa para
el disefio de politicas publicas viables




Lo que no se comunica, no existe.” RBCO men da Ci ones d e
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La cuarta etapa para
el disefio de politicas publicas viables

ste capitulo responde a la pregunta que for-

ma la cuarta etapa en el disefio de una poli-
tica publica: jcomo escribir una recomendacion
de politica publica?

-

Las cinco etapas para el diseno de politicas piblicas viables

] AR\
{ Analisis de K Recomendacion l-\II 8 ) Plan de accion

Analisis del t\ Analisis
= de politica publica de politica publica

~ ¥ 1t
problema de soluciones factibilidad

Escribir un plan de
accion de la

#Realizar seis andlisis

«Entender el » Establecer los objetivos

problema publico y la poblacién potencial | de factibilidad:
* Presupuestal politica publica
# Cuantificar el problema |#Realizar una lluvia * Socioeconémico *Planeacion legal
de ideas *Legal +Planeacion
* Realizar el andlisis causal * Politica administrativa y
# Analizar acciones * Ambiental programacion
» Aplicar el enfoque 80/20 | actualesy de mej “A ivo presupuestal
practicas de *Reglas de operacién
politicas publicas «Integrar el andlisis de +Cabildeo
factibilidad en una *Recomendaciones
# Seleccionar las matriz de alternativas de evaluacion
mejores soluciones y de politica publica y monitoreo
cuantificar sus costos *Estrategia de
comunicacién

#Establecer la
poblacién objetivo

FUENTE: Elaboracion propia.
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Una vez que hemos integrado una matriz de alternativas de politica py.
blica estamos en la posibilidad de realizar una recomendacion clara, conci.
sa e inteligente de politica publica. Uno de los instrumentos mas utilizados
por los profesionales de las politicas ptiblicas se llama memorindum de
politica publica o policy memo. A continuacion describiré este instrumento,
te mostraré como se estructura y te brindaré un par de ejemplos.

¢Qué es un memorandum de politica publica o paolicy
mema?

Es un documento de analisis y recomendaciones que pretende influir en la
toma de decisiones de politica publica. Es un informe de hechos con una
valoracion y una interpretacion del analista de politica ptiblica. Utilizaré el
concepto de memorandum de politica pablica en el idioma inglés como po-
licy memo, ya que como mencioné en el capitulo 2, es en los Estados Unidos
donde se generaron las principales corrientes tedricas y las herramientas
précticas para el disefio y la evaluacion de politicas publicas.

El propésito de un policy memo es proveer informacion de politica pu-
blica relevante para la toma de decisiones. En general, entre mas alta es la
jerarquia de un decisor, menor es su conocimiento sobre cualquier tema
y menor su habilidad para enfocarse en un tema, por eso, un policy memo
efectivo debe:

1) Explicar por qué el problema es importante y por qué se necesita
tomar una decision.

2) Suministrar los hechos esenciales y la informacion de apoyo con
solida evidencia técnica y empirica, no anecdética.

3) Describir y recomendar un curso de accién claro.

En un policy memo, tipicamente, se responden las siguientes preguntas

(Dunn 1994):

- iCuil es el problema?, jde qué maneras puede definirse!
- ;Cuil es el alcance y la severidad del problema?

- ;Cuiles son las modificaciones que puede sufrir el problema en los proxi-
mos meses 0 anos!
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; ?
. {Qué metas y objetivos deberian ser perseguidos para resolver el problemal
. jComo puede medirse el grado de éxito al enfrentar el problema’
. {Qué acciones se estan llevando a cabo para tratar de resolver el problema!
. ;Qué cursos de accion actuales o potenciales causan conflicto o desacuer-
do entre las partes involucradas?
- jQué opciones de politica publica deberian ser consideradas para resolver
el problema’
- jQué opciones son preferibles, dados ciertos objetivos y metas!

Es importante seialar que el policy memo debe contener una recomenda-
cién que permita elegir un curso de accion determinado con base en el
andlisis presentado en ¢él. En este sentido, el policy memo es esencialmen-
te una investigacion prospectiva -ex-ante- que comienza con informacion
limitada acerca de un problema publico y termina con definiciones del
problema y acciones a tomar (Ibid).'

Antes de describir el formato de un policy memo, te presento las diez
recomendaciones de Jack E. Appleman en su libro 10 Steps to Successful
Business Writing (2008) para lograr un documento efectivo:

+ Reconoce que hay demanda de buenos escritos
Debes darle al policy memo la importancia que tiene y nunca subesti-
mar sus alcances. Si, en el mejor de los casos, tienes la oportunidad
de realizar tu presentacion frente al decisor, un texto convincente,
bien documentado y bien elaborado puede ser la diferencia para

convencerlo o no.

e Debes saber hacia donde estas llevando al tomador de decisiones
Resulta fundamental conocer donde se encuentra el lider al que te
diriges y hacia donde quieres llevarlo a través del policy memo. Tu
objetivo debe estar muy claro desde el principio.

1 Como senala William Dunn, el documento de politica pablica es una investigacion en pmsimcri.va que puede
iniciarse con informacion limitada y que culmina con la informacion mis completa del problema piiblico y de las
acciones que pueden utilizarse a futuro.
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Procura ser explicito, claro y conciso
Da sélo la informacion necesaria y no uses giros inusuales. No in.
tentes mostrar lo bien que haces literatura, no se trata de eso. Up
texto breve pero lleno de contenido demuestra que ha sido elabo.
rado con sumo cuidado y con un enfoque claro de lo que se desea
comunicar. A través de ¢él se puede reconocer a una persona que
realmente sabe de lo que habla.

Atrapa la atencion de quien lee el documento

Esto se logra cuando destacas, desde el inicio mismo, lo que mas le
importa al tomador de decisiones. El uso de elementos graficos visual-
mente atractivos también nos permitira llegar a este deseado escenario.

Escribe con un ritmo adecuado para mantener conectado al decisor
Puesto que un policy memo esta muy limitado en extension, es im-
portante mantener un ritmo dindmico y lleno de contenido, evi-
tando en todo momento mostrar datos irrelevantes.

Organiza correctamente tu texto para que sea entendible

En la siguiente seccion te presentaré la estructura para un policy
memo de diseno de politica ptiblica que permitira que tu documen-
to impacte, comunique de manera sencilla, argumente y mantenga
la atencion del decisor.

Elige un buen tono para producir los mejores resultados

Este punto se refiere tanto al estilo que le daras al documento como
a la “voz” que tendra. El estilo consiste precisamente en el tipo de
entregable que hards: el policy memo es un escrito formal, aunque
més politico que académico. Por otro lado, debes decidir cémo so-
nard la voz en la mente de quien lo lea: puedes querer parecer,
por ejemplo, indignado, cauto, consternado, amigable, impersonal,

Recomendaciones de Politica Puablica

Debes poner mucha atencién en la gramatica, la puntuacion y la
ortografia

El contenido de tu texto puede ser extraordinario, tener la mejor es-
tructura y diseno, pero con una falta de ortografia todo se derrum-
baria. Por supuesto, hay faltas mas graves que otras, pero cuando
cometes una, tu credibilidad y tu preparacién se ponen en duda.
Ten mucho cuidado en ese sentido. Por otro lado, la puntuacion y
la gramatica bien aplicadas te permitirdin mantener un ritmo acor-
de con tus objetivos de estilo y tono.

Edita, reescribe y refina

Tu entregable debe ser perfecto. La revision y la edicion son basi-
cas al redactar cualquier tipo de texto. De tener tiempo, debes revi-
sarlo por la mafana y una vez mas durante la noche: tu percepcion
de lo adecuado puede variar a lo largo del dia.

Cuida el aspecto y la estética del documento

La forma es fondo. Un documento disefiado de manera estética y
atractiva puede hacer que un lider decida leerlo primero. Un entre-
gable con una apariencia agradable, con las imdgenes y los colores
adecuados, también puede hacer mas fluida su lectura y compren-
sion. Debes poner la atencion necesaria en ese aspecto, pero el ele-
mento visual no son sélo imagenes y grificas sino todo el disefio
general que definira el aspecto del entregable, esto forzosamente
incluye al texto. La eleccion de la familia tipografica correcta resulta
crucial para lograr un documento atractivo, fuerte y convincente.
Presentar un documento con una familia tipografica inadecuada
puede restarle fuerza y seriedad a tu propuesta, haciéndola parecer

de baja calidad y credibilidad.

En suma, un policy memo efectivo debe contar con una estructura bien
disefiada que se mantenga bajo los principios de la claridad y la concre-
cion. Debera igualmente generar impacto y tocar tanto las emociones

etcétera. Recuerda que no se trata solo de la propuesta, sino de
como la presentas; en este caso es muy importante cuidar cémo
la describes por escrito. Elegir un estilo y un tono adecuados es
como la razén.

sumamente importante y deberds mantenerlos consistentemente a
lo largo del policy memao.
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Paso 1. Escribir un policy memo para realizar una
recomendacion de politica pablica

El policy memo es un documento corto y contiene informacién concisa, no es
un documento de investigacion. La extension que recomiendo para un policy
memo es de minimo dos y méximo cuatro cuartillas. Debe tener un tipo de le-
tra de facil lectura como Arial o Times New Roman de, por lo menos, 12 pun-
tos. El espaciado debe ser de, al menos, uno y medio lineas. La alineacion
debe estar justificada. Puede ser escrito en una o dos columnas, resaltando
las ideas clave con negrita e incluyendo las tablas o graficas necesarias.

Por otro lado, los documentos tradicionales para informar a decisores en la
administracion publica pueden variar de tamano segiin la persona que escribe.
En mi experiencia, he visto que muchas personas desean impresionar o demos-
trar todo el trabajo de investigacion que realizaron y escriben cuartillas y cuartillas
con toda la informacion consultada. jHe visto documentos de 100 cuartillas!

@ Tabla 28. Comparativo de formatos de documentos para informar a decisores

en la administracion publica

Documento tradicional para
informar a decisores en la Policy memo
administracion publica

Informar la mayor parte de ‘ Infarmar sélo los hechos
Objetivo | hechos sobre un asunto | esenciales,
pliblico. {

llimitada. Limitada de una a cuatro
. cuartillas.

Hoja carta de pape! bond,
opalina o tarjeta media carta
opalinacartulina,

Tipo de papel Hoja carta de papel bond,

El que desee quien escribe. Arial o Times New Roman y
Tipo de letra a veces utilizan varios tipos un solo tipo de letra en todo
de letra en un documento. el documento.

Tamano de letra 1 10,11 o 12 puntos. ‘ 120 137puntos. '

Interlineado 1.5 lineas o doble espacio.

Alineacién | Justificada: ‘ Justificada,

Uso de negrita
en el texto

Acompaiiados

FUENTE: Elaboracion propia,
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El formato de un policy memao para presentar un disefio de
politica piblica

En mi experiencia, un buen policy memo para presentar una propuesta de
politica publica debe tener al menos seis secciones: 1) el encabezado; 2) el
resumen; 3) los antecedentes; 4) el analisis del problema; 5) el andlisis de
las soluciones; y 6) el anilisis de factibilidad y recomendacion. Propongo
estas secciones con base en la metodologia que presenté en esta obra y en
mi experiencia como consultor.

Descripcion de las secciones de un policy memo para
presentar un disefio de politica publica

A continuacion se describirdn minuciosamente las seis secciones que debe
incluir un buen policy memo y desarrollaré dos ejemplos para facilitar su
comprension.

Seccion 1. El encabezado debe contener: 1) ja quién va dirigida la reco-
mendacion’; 2) jquién la escribel; y 3) jcual es el asunto? Debe dejar claro
que el objetivo del documento es una recomendacién de politica puiblica.

Seccion 2. El resumen ejecutivo es un elemento clave de un policy
memo, ya que le permite al lector conocer, en los primeros parrafos, el re-
sultado del andlisis y la recomendacion sugerida por el analista en politica
publica. La extension sugerida es de dos o tres parrafos. En esta seccion se
deben responder al menos tres preguntas: 1) jpor qué se cred el documen-
tol; 2) jeudl fue el resultado del analisis?; y 3) jcual es la recomendacion de
politica publica?

Seccion 3. Los antecedentes permiten informar al lector sobre la im-
portancia del problema publico y por qué se requiere de una accion de
gobierno para atenderlo. La extension sugerida es de uno o dos parrafos y
debe responder al menos tres preguntas: 1) jpor qué es un asunto ptiblico
importantel; 2) jcomo se posiciond el problema en la agenda publica; y 3)
(por qué se sugiere incluir el asunto en la agenda de gobierno?

Seccion 4. Una vez escritos el resumen y los antecedentes, se presenta
el analisis del problema. La extension sugerida es de tres a cuatro parrafos
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y debe responder al menos cuatro preguntas: 1) jeudntos afectados tiene
el problema?; 2) jen qué dreas geograficas se manifiesta’; 3) jcudles son los
costos sociales del problema?; y 4) jeual es la principal causa que genero el
problema?

Seccion 5. La quinta seccion es el analisis de soluciones. En este apar-
tado deberds presentar al menos las dos mejores soluciones que atacan la
principal causa identificada en el apartado anterior. Se deberan responder
al menos cuatro preguntas: 1) jcudles son los objetivos y la poblacion ob-
jetivo de las soluciones propuestas’; 2) jqué acciones se han emprendido
para solucionar el problemal; 3) jcudles son las mejoras précticas!; 4) jcua-
les son los costos de las soluciones propuestas’

Seccion 6. En esta seccion se presenta el analisis de factibilidad y la
recomendacion, y se debe presentar el resultado de las factibilidades: 1)
presupuestal; 2) socioecondmica; 3) legal; 4) administrativa; 5) politica; 6)
ambiental, asi como una recomendacion clara y concisa de la politica pu-
blica. En algunas ocasiones, algunos especialistas incluyen la matriz de al-
ternativas de politica publica para hacer mas fécil la lectura del documento.
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Elementos bésicos que debe contener un policy memo
para presentar un disefio de politica publica

Elemento del policy

memo

1. Encabezado

Informacién que contiene

1) ¢A quién va dirigida la
recomendacion?

2) ;Quién la escribe?

3) ;Cual es el objetivo del
documento?

Lineamientos

-Es comprensible para
cualquier audiencia.

2. Resumen ejecutivo

S

1. ¢Por qué se cred el
documento?

2. ;Cudl fue el resultado
del analisis?

3. jCudl es la recomenda-
cion de politica pablica?

- Se describen todos
los elementos del
documento.

- Es claro, conciso y
especifico.

-Es comprensible para
cualquier audiencia.
-Las recomendaciones
son resaltadas.

3. Antecedentes

1. ¢Por qué es un asunto
publico importante?

2. jCémo se posiciond el
problema en la agenda
publica?

3. {Por qué se sugiere
incluir el asunto en la
agenda de gobierno?

-Se describen claramente
las razones por las que
se posiciond el tema en
la agenda publicayen la
agenda de gobierno.

4. Analisis del problema

1. {Cudntos afectados
tiene el problema?

2. ;En qué areas geo-
gréficas se manifiesta el
problema?

3. ;Cuéles son los costos
sociales del problema?
4. ;Cudl es la principal
causa que genero el
problema?

- Se describen claramente
todas las dimensiones

del problema y la causa
principal que generé el
problema
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5. Analisis de soluciones

1. ¢Cuéles son los ob-
jetivos y la poblacion
objetivo de las soluciones
propuestas?

2. ;Qué acciones se han
emprendido para solucio-
nar el problema?

3. jCudles son las mejoras
précticas?

4, ;Cudles son los

costos de las soluciones
propuestas?

- Se presentan al menos
las dos mejores solucio-
nes que atacan la princi-
pal causa identificada en
el apartado anterior.

- Se describen los resulta-
dos de esfuerzos previos
para resolver el problema
y las mejores practicas.

6. Analisis de factibilidad
y recomendacion

1. ;Cudl es el resultado del
analisis de factibilidad?

I. Presupuestal

Il. Socioecédnomico

IIl. Legal

IV. Politica

V. Ambiental

VI. Administrativa
2. ;Cudles son las limita-
ciones de las propuestas?
3. ;Cudl es la recomenda-
cion de politica publica?

- Se especifican clara-
mente todos los criterios
relevantes para recomen-
dar opciones.

- Se toman en cuenta

las limitaciones de las
propuestas

- Se describe claramente
la opcién preferida.

FUENTE: Elaboracion propia.
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Ejemplo 1 de un policy memo de diseiio de politica puablica

Ciudad de México a 20 de agosto de 2003

Para: Jefe de Gobierno del Distrito Federal
De: Director general de Grupo Consultor M
Asunto: Analisis de propuesta de politica plblica para mejorar la movilidad en-

tre la Ciudad de México y Puebla, a través de un sistema de tren de pasajeros

—v

De acuerdo con el interés de su equipo de trabajo de contar con una es-
trategia innovadora de transporte entre las ciudades de México y Puebla,
a fravés de un servicio ferroviario, se evalud la posibilidad de establecer un
servicio de pasajeros aprovechando la infraestructura existente y compar-

tiéndola con el actual servicio de carga.

La conclusion es que la propuesta es desaconsejable por tres razo-
nes: 1) el costo de l; estrategia es de $8,700 millones y se estima que con
el margen financrero del GDF se podria financiar solo el 10% con recursos
propios, 2) la viabilidad econémica es negativa (-$4,800 millones), lo que
haria muy dificil acceder a otras fuentes de financiamiento y 3) politica-
mente se ve dificil de implementar ya que se tendrian como opositores
a importantes empresas de autobuses que argumentaran que el tiempo de

recorrido de 2 hs 20 min es similar al que ellos ofrecen.

Se analizd una segunda opcién propuesta por el equipo consultor, que
es la construccion de una doble via, electrificada, exclusiva de pasajeros,
aprovechando al maximo los derechos de via existentes en la ruta Calpu-
lalpan-Puebla. Esta opcién tiene un costo de $19,000 millones de pesos y
tiene un tiempo de recorrido de 1 hora 20 min. También se concluye que es
una propuesta desaconsejable por dos razones: 1) tiene una viabilidad
econémica negativa (-$11,835 millones) y 2) politicamente se ve dificil
de implementar, ya que se requieren cerca de 110 negociaciones para la
adquisicion de terrenos para los derechos de via, y una tercera parte de
ellas con grupos de ejidatarios bien organizados que tienen antecedentes

de negarse rotundamente a vender sus propiedades.

“223 ‘

Encabezado

1 ;A quién va dirigida la
recomendacion?

2 ;Quién la escribe!

3 ;Cual es el objetivo del

documento!?

Resumen

1. ;Por qué se cred el docu-
mento!

2. ;Cual fue el resultado
del analisis!

3. {Cuil es la recomenda-

cion de politica publica?
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Antecedentes

1. ;Por qué es un asunto pu-

blico importante!

2. ;Como se posiciono el <

problema en la agenda pu-
blica?

3. ;Por qué se sugiere incluir
el asunto en la agenda de

gobierno!

Andlisis del problema

1. ;Cuantos afectados tiene
¢l problema?

2. jEn qué areas geogrificas
se manifiesta el problema? D
3. {Cuiles son los costos so-
ciales del problema?

4. ;Cual es la principal cau-

sa que genero el problema?

La entrada del sureste mexicano a la Ciudad de México es a fravés de la au-
topista México-Puebla. Actualmente la saturacion de trafico de esa vialidad se
estima en 3,000 pasajeros/carril/hora, lo cual se considera como alto. Este nivel
de saturacion ain no se considera como un problema piblico relevante y el
tema no se encuentra dentro de los medios de comunicacion.

Existe una oportunidad para realizar una politica pablica que se anti-
cipe al crecimiento del 60% que se generara en las proximas dos décadas
por el incremento del parque vehicular nuevo y de los autos importados de

los Estados Unidos a nuestro pais.

En los tltimos diez afos, ha habido un crecimiento anual promedio de 3.4%
en la saturacion del trafico en la autopista México-Puebla, hasta llegar a
3,000 pasajeros/carril/hora en el afio 2003. Con esas tasas de crecimiento,
el transito de la Ciudad de México a Puebla y de regreso, dificiimente podra

absorber un mayor numero de vehiculos a partir del afo 2023,

Por otro lado, en los Gltimos tres afios ha habido en promedio 60,500
accidentes anuales, con 38,000 lesionados y 5,000 muertos, lo que la hace
una de las cinco autopistas mas peligrosas de México. Lo anterior genera
anualmente costos sociales por $950 millones.

Adicionalmente, existe incertidumbre en el recorrido por la autopista
debido al congestionamiento vial, especialmente en las horas pico en las
entradas y salldlas de las ciudades (6 am.—9amy 6 p.m—9 p.m), prin-
cipaimente del D.F.

La principal causa que ha generado este problema es el crecimiento

del parque vehicular y la falta de alternativas de acceso a la Ciudad de

México desde la ciudad de Puebla y el sureste del pais.

' 224!

Los objetivos de las soluciones analizadas son reducir el tiempo de recorrido
de la Ciudad de México a la ciudad de Puebla en 30% y una disminucion de

accidentes en un 50%.

La poblacién objetivo de las propuestas son hombres y mujeres mayores
de edad de niveles socioeconomico A/B (>$98,000 mensuales), C+ (<$97,000
y >$40,000 mensuales), C (<$39,000 y >$13,500 mensuales) y D (<$13,400

y >$8,000 mensuales).

Las acciones que se han realizado para mitigar el problema en los
{ltimos diez afios han sido la ampliacion de carriles a la autopista México —
Puebla, que ha aumentado la capacidad de trafico en un 25%, pero que son

insuficientes para el trafico previsto a partir del aio 2023.

Las mejores prés_ticas en soluciones a través de trenes para ciudades
con esla distancia se encuentran en Europa, donde destaca el caso del Tren
de Alta Velocidad Madrid-Ciudad Real-Puertollano (211 km) por el tipo de mer-
cado y demanda, que han traido consigo un cambio significativo de pautas
de movilidad en la regién, una gran integracion economica y mayor movilidad

laboral.

Las soluciones analizadas son dos: Primera opcién (solicitada), utilizar
la via existente via Apizaco que tiene una distancia de 197 km entre la Ciudad
de México y la ciudad de Puebla y se encuentra concesionado a Ferrosur y
Ferrovalle. Esa propuesta permitiria s6lo dos viajes diarios con un tiempo de
recorrido de 2 hrs 22 min, debido a que un tren de pasajeros tendria que con-
vivir con trenes de carga. Esta opcién tiene un costo de $8,712 millones para
adecuaciones de la via (72%), material rodante (11%), puentes (9%) y estacio-
nes (8%). El tréansito diario entre la Ciudad de México y Puebla es de 90,000
personas. En esta opcion solo se podrian captar a 2,800 pasajeros diarios con

una tarifa maxima de $70 por viaje.

e
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Andlisis de soluciones
1. jCuiles son los objetivos
y la poblacion objetivo de}
las soluciones propuestas!

2. ;Qué acciones se han em-

r prendido para solucionar el

problema?

3, jCuales son las mejoras
pricticas!

4. ;Cuales son los costos de

las soluciones propuestas?
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Segunda opcién (propuesta por el equipo consultor): desarrollar yp que argumentarén que el tiempo de recorrido de 2hrs 20 min es similar al
nuevo trazo exclusivo para trenes de pasajeros via Calpulalpan co
P P e e que ellos ofrecen.
distancia de 153 km y un tiempo de recorrido de 1 hora 20 minutos, Estg
propuesta permitiria realizar 57 viajes diarios y podria captar hasta 30,000 Las principales limitaciones de la opcion 2 son: tiene una viabilidad
pasajeros al dia, que representa el 30% de la afluencia actual. Se propone econémica negativa (-$11,835 millones); politicamente se ve dificil de
e e TR NGNS 31U U VI implementar, ya que se requieren cerca de 110 negociaciones para la ad-
— quisicion de terrenos para los derechos de via y una tercera parte de ellas
Analisis de Factibilidad y [~ : ? ios bien organizados que tienen antecedentes de ne-
p 0 El anlisis de factibilidad realizado mostr6 lo siguiente: | con grupos de ejidatarios bien org q
recamensacn Presupuestal Socloeconémica garse rotundamente a vender sus propiedades, y ambientalmente la facti-
<
e Opcién 1. Baja Negativa Alta 2 ion debido
; g ue aumentaria los costos de implementacion
L. {Cuil es el resultado del Via Apizaco | Costo:$8700mdp | -$4,800mdp. | Permisos ante SCT. bilidat e xodia; Y29
andlisis de factibilidad? Recursos propios a las regulaciones de proteccion ambiental.
L.-Presupuestal s
. nw Opcion 2. Baja Negativa Baja
ST PSR ERR ] SoMe-iRa0ounip )| RtERsTeR Priiplaciad de La recomendacion de politica piblica es buscar alternativas a un siste-
111.-Legal exclusivo de Recursos propios terrenos, permisos
pasajeros. 5%. de SEMARNAT, ma ferroviario, ya que ninguna de las opciones analizadas es aconsejable.
IV.-Administrativa permisos ante SCT.
V.-Politica -
VI.-Ambiental Politica Ambiental Administrativa -
2. ;Cuiles son las limitacio- Opcion 1. Media Alta Alta
5 Via Apizaco | Opositores: empre- | Ya esté construida Se cuenta con los
nes de las propuestas? sas de autabuses. la via. recursos humanos y
3.;Cual es la recomendacion materlales.
de politica publica’ Grolén &4 S N Med's
Nuevo trazo Seis grupos de Permisos federales, Mayores gastos
exclusivo de ejidatarios bien estatales y munici- administrativos.
pasajeros. organizados. pales, programas
de manejo de RSE,
programas de res-
titucién de danos
ambientales.
Las principales limitaciones de la opcién 1 son: el costo de la estrategia es
de $8,700 millones y se estima que con el margen financiero del GDF se I
podria financiar solo el 10% con recursos propios; la viabilidad econémi-
ca es negativa (-$4,800 millones), lo que haria muy dificil acceder a ofras
fuentes de financiamiento y politicamente se ve dificil de implementar,
ya que se tendrian como opositores a importantes empresas de autobuses
-
' zzg‘ ‘227‘
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Ejemplo 2 de un policy memo de disefo de politica publica

Encabezado

1 ;A quién va dirigida la
recomendacion?

2 Quién la escribe?

3 ;Cuail es el objetivo del

documento?

Resumen

L. iPor qué se creo el docu-
mento!
2. ;Cuil fue el resultado del
analisis?
3. ;Cudl es la recomenda-

cion de politica publica?

b

N~

(™ En los Gltimos dos meses ha habido once notas periodisticas y un reporta-

~

Villahermosa a 14 de enero de 2004

Para: Gobernador del Estado de Tabasco
De: Titular de la Comisién de Innovacién Gubernamental
Asunto: Propuesta de politica publica para disminuir la pobreza patrimo-

nial de 50,000 tabasquefios a través de un programa de regularizacion de

tenencia de la tierra.

je en television local respecto al creciente nimero de personas que viven
en asentamientos irregulares en la entidad. En esos reportes se hace una

fuerte critica a su gestion respecto a la atencién de este problema plblico.

Actualmente viven 500,000 personas (26% de la poblacion) en pre-
dios irregulares en 47 localidades, y se calcula que el 100% se encuentran
en pobreza patrimonial. Se estima que esas personas viven en 100,000

predios irregulares, que representan el 17% del suelo privado no ejidal

de la entidad.

Se propone crear una politica ptiblica de regularizacion de tenen-
cia de la tierra a través de una estrategia que incluya tres acciones: 1)
concentrar en un solo organismo publico las funciones de verificacién
y autorizacién en materia de regularizacion de predios —hasta ahora dis-
persas en 3 dependencias—; 2) la creaci6n de una bolsa de tierra para
personas en pobreza; y 3) una estrategia para limitar con fuerza la futura

invasion de predios irregulares.

' 228.'

Recomendaciones de Politica Piblica

La propuesta tiene un costo de inversion inicial de $150 millones
y costos operativos anuales por $15 millones con una alta rentabilidad
socioeconomica ($359 millones). La poblacién objetivo es de 50,000 per-
sonas y tiene alta aceptabilidad social, especialmente entre los afectados
por el problema. La propuesta es legal, administrativamente y ambien-

talmente viable.

Se considera que la viabilidad politica es baja ya que se tienen como
potenciales opositores a 17 lideres de organizaciones que invaden pre-
dios para venderlos de forma ilegal a personas con ingresos bajos y que
estan afiliados al grupo politico opositor a su gobierno. La estralegia les

quitara su principal fuente de ingresos.

.=, ——— .

La vivienda en propiedades irregulares es un problema social y urbano que
tiene repercusiones en el crecimiento econdmico del estado, ya que impide
la realizacion deransacciones de venta o renta, la obtencion de créditos, asi

como el incremento del valor de la propiedad.

En los tltimos dos meses ha habido once nolas pericdisticas, la mitad
de ellas en el diario de mayor circulacion en la entidad y un reportaje en
televisién local respecto al creciente nimero de personas que viven en asen-
tamientos irregulares en los municipios de Centro, Cardenas, Comalcalco y

Cunduacan.

En esos reportes se hace una fuerte critica a su gestion respecto a la
atencion de este problema publico, aunque sélo circunscriben el problema
a los riesgos que existen de pérdidas humanas en caso de desastres na-
turales que afecten a los predios cerca de zonas de peligro. Por lo anterior,
existe una oportunidad de generar una estrategia innovadora que tenga

beneficios en muchas aristas.
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Antecedentes

1. ;Por qué es un asunto pu-
blico importante!

2. {Como se posiciond el
problema en la agenda pu-
blica?

3. ;Por qué se sugiere incluir
el asunto en la agenda de go-

bierno!?
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Andlisis del problema

1. {Cudntos afectados tiene
el problema’

2. {En qué dreas geograficas
se manifiesta el problema’
3. /Cuiles son los costos so-
ciales del problema?

4. iCuil es la principal cau-

sa que generd el problema?

Anédlisis de soluciones

1. jCuiles son los objetivos
y la poblacion objetivo de
las soluciones propuestas?
2. jQué acciones se han em-
prendido para solucionar el
problema?

3. (Cusles son las mejores
practicas?

4. ;Cules son los costos de

las soluciones propuestas?

r‘ Actualmente viven 500 mil personas en predios imegulares en 47 localidades
de los municipios de Centro, Cardenas, Comalcalco y Cunduacén. Se calcu-
la que la totalidad de estas personas se encuentran en pobreza patrimonial
y que estan imposibilitadas para utilizar sus casas como colateral para un

crédito.

Los costos sociales del problema puiblico incluyen gastos en el cuidado
de la salud, que se estiman en $300 millones anuales debido a la insalu-
bridad de las viviendas por la falta de incentivos de inversion, Ademas,
se estima que las personas que viven en estos asentamientos irregulares,
pierden $225 millones al afio por no poderse mudar a otras regiones con

mejores sueldos, lo cual genera una baja movilidad laboral.

T——

Los objetivos de las soluciones analizadas son regularizar 10,000 predios
irregulares y darle certeza juridica a 50,000 tabasquefios sobre su vivienda

en un periodo de 4 afios.

La Coordinacion Estatal para la Regularizacion de la Tenencia de la
Tierra (CERTT), organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobierno,
tiene un presupuesto autorizado para este ejercicio fiscal de $12'903,895.
En dos afios ha regularizado tnicamente 1,100 predios, debido a que se

tiene que coordinar con ofras 2 dependencias gubernamentales.

Las mejores précticas de regularizacion de tenencia de Ia tietra se
encuentran en los gobiernos de los estados de México, Nuevo Ledn y Baja
California, donde un solo organismo concentra todas las funciones reque-
ridas para regularizar los predios. Con base en lo anterior se proponen 3

opciones:

¥ ane
o
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Opcién 1: Mantener la situacién actual [Status quo]
+ Que el CERTT continiie trabajando como un drgano desconcentrado de la

Secretaria de Gobierno, compartiendo funciones con otras instancias.

Opcién 2: Mantener la situacién actual, aumentando los pro-

gramas de asistencia social en la zona

« Que el CERTT continte trabajando como un drgano desconcentrado de la
Secretaria de Gobierno, compartiendo funciones con otras instancias.

- Aumentar el nimero de beneficiarios de programas de asistencia social en

las zonas con predios irregulares.

Opcién 3: Estrategia integral con ires ejes
1) Goncentracién de funciones en un solo organismo piiblico; 2) Creacion de

una bolsa de tierra; y 3) Limitar con fuerza la futura invasion

1. Concentrar en un ;olo organismo las funciones de verificacion y autorizacion
—hasta ahora dispersas entre la CERTT, las direcciones de obras publicas
y catastros municipales—, a través de la concrecion del convenio de co-
laboracion y coordinacion en materia de regularizacion de predios, con la
totalidad de los municipios del estado. [Costo: 30 mdp, ya se cuenta con
el proyecto ejecutivo]

+  Modificar la personalidad juridica de la CERTT, a fin de convertirla en un
organismo descentralizado con autonomia en la toma de decisiones.

«  Efectuar una reingenieria a los procesos para la regularizaclén de
la tenencia de la tierra, a efecto de reducir significativamente los
tiempos de respuesta a menos de 3 meses.

+  Aumentar la capacidad de respuesta (cantidad de solicitudes a pro-
cesar), mediante la adquisicién de tecnologia de medicion.

+  Generar y administrar una base de datos segura y confiable, sus-
ceptible de ser compartida con las instancias que lo requieran (Re-
gistro Publico de la Propiedad y el Comercio de la Secretaria de

Finanzas y direcciones de obras plblicas municipales).
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2. Creacion de una bolsa de tierra para generar desarrollos accesibles La opcion 1, mantener el la situacién actual, es la menos recomendable,
a personas en pobreza. [Costo: 120 mdp, ya se cuenta con el proyecto debido a los altos costos socioeconémicos (-$55 millones) y la baja facti-
ejecutival bilidad ambiental.
3. Crear una estrategia en conjunto con la Secretaria de Seguridad Pu-
blica para combatir con fuerza las futuras invasiones de predios. La opcién 2 busca anicamente dar un paliativo a las consecuencias del
problema (pobreza patrimonial) y no a las causas que la generan.
»
El analisis de factibilidad realizado mostré lo siguiente:
Andlisis de Factibilidad y Presupuestal = Socioeconémica Se recomienda implementar la opcion 3 “Estrategia integral”, en la cual
APt A Spean 1, Al Baja Alta 1) se concentran en un solo organismo publico las funciones de verifica-
Situacion actual. 20 mdp. -55 mdp. No hay limitantes
1. ;Cual es el resultado del Status Quo. legales. cién y autorizacion en materia de regularizacion de predios —hasta ahora
analisis de factibilidad? dispersas en tres dependencias—; 2) la creacion de una bolsa de lierra para
L-Presupuestal Opgion 2. Alta Media Alta personas en pobreza; y 3) una estrategia para limitar con la fuerza piblica
1. SsHosconBiic Mantener la 40 mdp. 50 mdp. No hay limitantes
a : situacion actual, legales. las futuras invasiones de predios irregulares.
I11.-Legal < aumentando los
programas de
IV.-Administrativa asistencia social
La propuesta tiene un costo de inversion inicial de $150 millones
V.-Politica enla zona. e i ¥ Y
S
Vi -Auibieatal Opcion 3 Media Alta Media costos operativos anuales por $15 millones con una alta rentabilidad so-
Estrategia 150 mdp. 359 mdp. Modificaciones . . ! !
2. ;Cuiles son las limitacio- integral. a estatutos y cioecondmica ($359 millones). La poblacién objetivo es de 50,000 personas
nes de las uestas! fetaads e i i i r
e las propuestas LOAPE del Exindo y tiene alta aceptabilidad social, especialmente entre los afectados por el
3.{Cuil es la recomendacion de Tabasco. problema. La propuesta es legal, administrativa y ambientalmente viable.
de po]itica Pﬁblica" Politica Amblental Administrativa
Opeion 1. Alta Baja Alta ; -
lid
Siacibr et Sin oposicion. o e La limitacién de la propuesta es que tendra como oposicion a 17 lideres
Status Guo. contaminando los status quo. de organizaciones que invaden predios para venderlos de forma ilegal.
suelos y acuiferos.
Opcion 2. Alta Baja Alta B
Mantener la Sin oposicion. Se siguen Se mantiene el paSU 2 Tﬂma de deCISIon
situacion actual, contaminando los slalus quo. . y g ot
aumentando los suelos y deuifercs. Una vez que se ha escrito el policy memo con la recomendacion de politica
programas de ATy Y& el
A el publica, se solicita una reunion con la persona o grupo de personas que to
enla zona. maran la decision de ejecucion o no de la accion publica. Sugiero que para
Opcion 3 Media Alta Media la reunion se impriman ejemplares del policy memo para todos los asistentes y
Estrategia Oposicion de Seevilala Se requiere imple- ; 7 ] 4 .
integral, sPisscn | vanaminacon:ae | nmar pii e se realice una presentacion impecable que debera tener la misma estructura
organizaciones | suelos y acuiferos. | fusion de areas. que el poh'cy memo.
que invaden
predios.
“~ [}
R E— !
i
¢ | %
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Existen al menos tres posibilidades de decision derivadas de la reco-
mendacion de politica puablica: 1) se acepta como estd; 2) se piden cambios
derivados de observaciones al analisis o de intereses especiales del decisor;
0 3) se rechaza la recomendacion.

En caso de que se acepte una recomendacion y que ésta incluya la crea-
cion de un nuevo programa, se debera realizar un plan de accion que se
describe en el capitulo 7 de esta obra, para ser entregado al equipo que
operar la politica publica.

En caso de que se acepte una recomendacion y ésta no incluya la crea-
cion de un programa (como el ejemplo de policy memo de Sistema Ferrovia-
rio de la pp. 223), el proceso de analisis se termina en esta etapa.

En caso de que se soliciten cambios a la propuesta, derivados de las
observaciones al anilisis, se debera regresar a las etapas 1, 2 y 3 de esta
metodologia para hacer los ajustes necesarios.

En caso de que se soliciten cambios a la propuesta, derivados de inte-
reses particulares de la persona o de un grupo de personas que deciden si
se rechaza o no la propuesta, sugiero valorar la segunda opcion de politica
publica que tal vez, técnicamente no sea la mejor opcion pero politicamen-
te sea mas sencilla de ejecurtar.

Reflexiones finales

En este capitulo se recomendo utilizar al policy memo como medio para
comunicar una recomendacion de politica publica. Un policy memo es un
documento de analisis y recomendaciones que pretende influir en la toma
de decisiones de politica ptblica. Su propésito es proveer informacion de
politica publica relevante para la toma de decisiones.

Sugeri que un buen policy memo para presentar una propuesta de po-
litica publica debe tener al menos seis secciones: 1) el encabezado; 2) el
resumen; 3) los antecedentes; 4) el anilisis del problema; 5) el analisis de
las soluciones; y 6) el analisis de factibilidad y recomendacion.
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Plan de accion de
politica publica

La quinta y Gltima etapa para
el diseno de politicas publicas viables




Plan de accion de
politica publica

La quinta y ultima etapa para
el diseno de politicas publicas viables

a pregunta que responde este capitulo es: jcomo

hacer un plan de accion para instrumentar una
Apollo 13 (1995) politica publica? Dicha respuesta forma la quinta y tl-

Direccion: Ron Howard tima etapa en el disefio de una politica publica.

. Fracasar no es una opcion.”

Este capitulo consta de una descripcion de los seis
apartados de un plan de accion de politica publica.
1) planeacion legal; 2) planeacion administrativa y
” programacion presupuestal; 3) reglas de operacion; 4)
H cabildeo; 5) evaluacién y monitoreo; 6) estrategia de
: comunicacion. Asimismo, contiene los elementos que
', deben integrarse en el documento de factores criticos
de éxito de la politica publica.

Las cinco etapas para el diseno de politicas publicas viables

Analisis de! Anidlisis ) 5 \ Recomendacion / Plan de accién
problema de soluciones act E = de politica pa de politica publica

|*Entender el
problema puiblico

# Establecer los objetivo
yla poblacién potencial

& Escribir un » Escribir un plan di
memorandum de 12
politica publica para dar et

* Realizar seis andlisis
de factibilidad:
* Presupuestal

# Cuantificar el problema |# Realizar una lluvia * Socioeconémico una recomendacién
de ideas * Legal
* Realizar el analisis causal * Politica © Toma de decision
# Analizar acciones + Ambiental
» Aplicar el enfoque 80/20| actuales y mejores + Administrativo
practicas de
politicas publicas # Integrar el analisis de
factibilidad en una
# Seleccionar las matriz de alternativas

mejores soluciones y de politica publica
cuantificar sus costos

# Establecer la
poblacién objetive

FUENTE: Elaboracion propia.
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Paso 1. Escribir un plan de accién de politica publica

Si el decisor ha aceptado la recomendacion de politica publica, el equipo
que participo en el diseno de la politica publica debera presentar un plan de
accion de la misma, que es la culminacion del disefo de la politica publica.

En el plan de accion se presentan de forma clara y a detalle las acciones cla-
ve a llevar a cabo en la implementacién de la politica publica, es decir, se sitta
en el paso intermedio entre el disefio y la implementacion de la misma y se
realiza una vez que se ha seleccionado la mejor alternativa de politica publica.

En la mayoria de los casos, el equipo de trabajo que realiza el disefio de
la politica publica no es el mismo que el que se encarga de implementarla,
es por ello que es de suma importancia que el plan de accion presente de
forma precisa las actividades y las consideraciones mas importantes para
su implementacion y asi, el equipo encargado de ejecutarla cuente con las
bases para hacer a detalle el plan de implementacion.

En mi experiencia, los mejores planes de accion que he desarrollado
fueron en colaboracién con el equipo que ejecutara la politica publica, ya
que son mucho mas exigentes que si son entregados a un equipo que no
participard en la implementacion. Por esa razon, recomiendo ampliamente
que el trabajo se realice de forma conjunta.

El plan de accién debe considerar al menos seis aspectos: 1)
planeacion legal; 2) planeacion administrativa y programacion
presupuestal; 3) reglas de operacion; 4) cabildeo; 5) evaluacion y
monitoreo; y 6) estrategia de comunicacion.

1. Planeacion legal

Toda politica ptiblica requiere de un sustento de caricter legal y depen-
diendo de las caracteristicas de la misma pueden ser uno o mis los elemen-
tos normativos que requiere, por ejemplo, si la politica publica implica la
creacion de alguna agencia de gobierno se necesitan desahogar diferentes
procedimientos legales que sustenten su instauracion, ademas de las reglas
de operacion de la politica publica y demas reglamentos, lineamientos,
manuales, etcétera.
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Una vez que se ha determinado la necesidad de realizar modificaciones
a la normatividad juridica, para permitir la ejecucion de la politica ptblica,
y que han sido determinadas las propuestas concretas de reformas, debe-
rd considerarse también el tiempo necesario para el cumplimiento de los
plazos en los procedimientos juridico-administrativos, tanto directos como
indirectos, que deben seguirse para concretar la misma.

En este apartado también se deberd incluir la unidad responsable de la
implementacion y se deben tener en cuenta dos aspectos: 1) qué secretaria
u organismo implementara la politica publica; y 2) a qué drea especifica se
le responsabilizara la implementacion. Los aspectos mencionados son im-
portantes porque se debe justificar a través de algin ordenamiento juridico
por qué le compete a cierta dependencia implementar la politica pablica.

Lo anterior es fundamental, ya que si se avanza en la fase de implemen-
tacion sin el sustento legal, llegard un momento en que se tendra que fre-
nar todo con el vbjetivo de subsanar los requisitos legales, lo que generara
pérdida de tietnpo, de recursos y serd una planeacion en vano.

Otro aspecto importante que debe considerarse, y que después se anali-
zard mas a detalle, es el de normar la parte operativa de la politica puablica,
a través de reglas de operacion (si se requieren) o de facultades y obligacio-
nes de alguna dependencia, las cuales podrian inclusive modificar las leyes
organicas de la administracion publica y sus reglamentos internos.

Por lo tanto, recomiendo ampliamente que el plan de accion establezca
la necesidad de responsabilizar a una persona para que antes de la imple-
mentacion de la politica publica se asegure de que no hay procesos legales
pendientes. Dicha persona también debera elaborar un cronograma con
las fechas y procedimientos por realizar.
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.*E'. Tabla 29. Guia para la elaboracion de la planeacion legal de un plan de accién politica publica

Recomendacion

1. Revision del marco normativo Es necesario que un abogado experto en el

relacionado con la propuesta de tema realice la revision del marco normativo.
politica publica.

2. ldentificacién de las actividades En caso de que exista alguna norma que no
legales necesarias para llevar a cabo | permita la implementacién de la politica

la politica publica. publica se deben considerar las reformas
legales pertinentes que lo permitan o el
rediseio de la politica publica.

3. Identificacion de las actividades En caso de que exista alguna norma o
legales necesarias que procedimiento que indirectamente
indirectamente repercuten para repercuta en la implementacion de la
llevar a cabo la politica publica. politica piblica se deben contemplar los

plazos juridico administrativos que sean
necesarios para llevar a cabo las reformas
legales que la permitan o el redisefo de la
politica pablica.

4, Calendarizacién de las actividades | En un cronograma se debe estipular el
legales necesarias. tiempo requerido para la realizacion de cada
actividad legal.

5. Alineacién de tiempos de
actividades legales y de la
implementacion de la politica
publica.

Esta alineacion permitird implementar la
politica publica sin problemas legales.

FUENTE: Elaboracion propia,

2. Planeacion administrativa y programacion presupuestal

Este punto contiene la estrategia de operacion de la politica puiblica y la de
aseguramiento de los recursos financieros para la ejecucion de la misma.
La planeacion administrativa deberd contener al menos cuatro apartados:

recursos humanos, infraestructura fisica, recursos tecnolégicos y mecani-
ca operativa.

1. Recursos humanos
En este apartado deberis contemplar al menos tres aspectos: la
cantidad de personas que se requerirdn para poder implementar
la politica publica, el perfil de cada cargo, con grado de estudios
y experiencia deseados, asi como el disefio de un organigrama del
personal que operara la politica pablica.
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2. Infraestructura fisica

Toda politica publica requiere de infraestructura fisica basica que le
permita operar. Dependiendo de la naturaleza de la politica puablica
es el requerimiento de la infraestructura, la cual puede ser de espa-
cios fisicos, oficinas, muebles, inmuebles, maquinaria, entre otros.
En este punto es muy importante que se contemplen todos los re-
querimientos de infraestructura que sean necesarios para operar la
politica publica.

3. Tecnologicos
Se refiere al equipo tecnologico (hardware) y a los programas de
computacion (software) necesarios para ejecutar la politica publica.
Como el punto anterior, éste dependera de la naturaleza de la poli-
tica publica, y del tipo de tecnologias que se requieran.

4. Mecanica operativa

Toda palitica pablica requiere de alguna mecénica operativa para
funcienar. Esto se refiere a los pasos esenciales que permitirdn que
la politica publica opere de forma correcta, para ello, es necesario
que se tengan claras las actividades sustantivas y que se enlisten
en orden cronologico. Es altamente recomendable integrar en este
apartado un diagrama que muestre claramente dichas acciones sus-
tantivas y a los responsables de ejecutarlas.

Por su parte, la programacion presupuestal deberd incluir la inversion total
requerida para un ejercicio presupuestal, estableciendo claramente la pro-
porcion de los recursos que se destinardn para la inversion y los que seran
para operacion.

En caso de haber mezcla de recursos se debera especificar el origen de
los recursos por orden de gobierno, asi como la organizacion no guberna-
mental, la empresa o los beneficiarios que se tiene planteado que hagan
aportaciones al programa.

También debe contener un calendario presupuestal en el que se esta-
blezca la distribucion periodica del monto de los recursos. En caso de que
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se desee acceder a los recursos de fondos que estén sujetos a reglas de ope-
racion, se sugiere incluirlos en el documento y comentar los requisitos mas
importantes de los mismos.

Los tres ordenes de gobierno y distintas administraciones tienen for-
matos muy claros para presentar la programacion presupuestaria. A conti-
nuacion se presenta una ficha que contiene la informacion mas basica que
practicamente requieren todos los gobiernos.

@ Tabla 30. Ficha para presentar |a programacion presupestaria

Nombre de la politica publica

Monta votal :Vlcnm. de Monto de
Origen Clave nversion operacion
presupuestal
$ % $ $
Federal 30,420,000 78 21,060,000 54 9,360,000 24
Estatal 8,580,000 22 5,940,000 15 2,640,000 i

Totales 39,000,000 27,000,000 12,000,000 31

Calendario presupuestal

Origen Marzo Septiembre Total

Federal | 15,210,000

7,605,000

7,605,000 30,420,000

Estatal

4,290,000

2,145,000 2,145,000 8,580,000

Totales 19,500,000 9,750,000 9,750,000 39,000,00

FUENTE: Elaboracion propia.
3. Reglas de operacion

En caso de que la politica publica requiera de reglas de operacion, éstas
deberan tener al menos cuatro apartados:

1. Introduccion
En este apartado se presentan de forma clara y sencilla las razones
que propiciaron el disefio de la politica publica, es decir, se expone
un contexto resumido del problema publico con datos duros. Reco-
miendo que este apartado sea no mayor a dos cuartillas.
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2. Alineacion
Las politicas publicas deben estar alineadas, a un eje, objetivo o
estrategia del Plan Nacional de Desarrollo o en su caso del Plan
Estatal o Municipal de Desarrollo. Este apartado es de suma impor-
tancia ya que permite justificar la existencia de la politica publica a
través de una referencia rectora de la accion publica.

3. Objetivo general y objetivos especificos

En el caso del objetivo general simplemente se debe transcribir el
objetivo disefiado en el segundo paso de la metodologia de esta
obra. Sin embargo, los objetivos especificos se deberdn desglosar
de acuerdo con el objetivo general. Sugiero redactar cuiles son
los objetivos de menor alcance del objetivo general, los cuales se
obtendran al implementar la politica publica. Sugiero que sean
maximo cinco objetivos especificos.

4. Lineamientos generales de la politica ptiblica
En este apartado se presentaran las especificaciones técnicas de la
politica publica:

1. Cobertura

Se debe especificar la cobertura espacial que tendré la politica pu-
blica, por ejemplo, habra politicas publicas que tendran una cober-
tura de ciertas localidades o municipios. Cuando la cobertura es
extensa se deben especificar las caracteristicas de las regiones o de
las comunidades a atender. Por ejemplo se puede contar con una
politica publica de cobertura nacional, pero que atienda unicamen-
te a las comunidades rurales de menos de 5,000 habitantes.

2. Poblacién objetivo

En este apartado se debe transcribir la poblacion objetivo identifi-
cada en el segundo paso de la metodologia de esta obra. Recuerda
que se deben especificar las caracteristicas de las personas que serdn
atendidas por la politica publica.
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3. Criterios y requisitos de elegibilidad

Especialmente en politicas publicas de desarrollo social, aunque
no exclusivamente, se requiere establecer criterios y requisitos para
seleccionar a los beneficiarios.

4. Criterios de seleccion

En este apartado se presenta el orden de atencion que se dari a los
beneficiarios, es decir, se especifican los que seran atendidos prio-
ritariamente. De acuerdo con este orden se atenderdn a la mayor

cantidad posible de beneficiarios considerando siempre la suficien-
cia presupuestal.

5. Tipos y montos de apoyo

En caso de que la politica publica implique la entrega de apoyos,.

sean economicos o no, se deben especificar las cantidades maximas
y la frecuencia de entrega.

6. Derechos y obligaciones de los beneficiarios

En caso de que exista una vinculacion directa con los beneficiarios
es necesario aclarar desde un inicio cudles son los derechos a los
que son acreedores y cuales son las obligaciones o requisitos que
deben cubrir. El punto es importante, ya que en ¢l se deben men-
cionar los casos en que se retendra o suspendera el otorgamiento de
apoyos, bienes o servicios.

7. Padrones de beneficiarios

Se recomienda establecer quiénes serian los responsables de inte-
grar un padron de beneficiarios y qué caracteristicas tendra dicho
padron, lo que permitird evitar duplicidades, certificacion de la

existencia de los beneficiarios y agilizara la evaluacion concomitan-
te del programa.

8. Instancias participantes

En este punto se debera establecer cual sera la unidad responsable
y ejecutora de la politica putblica. Se debe especificar desde la de-
pendencia centralizada hasta sus unidades administrativas involu-
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cradas y la forma en como se tendrin que vincular, especificando
responsabilidades y atribuciones.

9. Mecanica operativa

En este apartado se especificaran las actividades necesarias para im-
plementar la politica publica. Este es quiza el apartado donde se
requerira mayor claridad, misma que servira en todo el documento.
Se debe especificar como minimo:

e El ejercicio y el aprovechamiento de los recursos.

« Los procesos de operacion (actividades especificas con responsa-
bilidades fincadas).

e Cronograma de actividades.

10. Evaluacion y monitoreo

A fin de poder realizar evaluaciones posteriores a la politica pt-
blica —concomitantes y ex—post— sera necesario establecer desde el
disefio una serie de indicadores. Actualmente, el gobierno federal
y algurias entidades federativas cuentan con avances considerables
referentes a la construccion de Matrices de Indicadores de Resulta-
dos (MIR) a través de la Metodologia de Marco Logico (MML). Esta
vision permite contar con indicadores de desempeno bien estructu-
rados. Recomiendo ampliamente que en este apartado se presente
la MIR. Para ello sera necesario que se solicite la asesoria de servido-
res publicos o consultores que conozcan la MML.

También se puede incluir una recomendacion del tipo de eva-
luacion a aplicar y la periodicidad en que se llevarian a cabo, aun-
que esto ya dependera de las instancias evaluadoras competentes.

Por tltimo, se debera especificar la dependencia y el drea que se
encargard de dar seguimiento a los resultados, usualmente son las

areas de evaluacion o de finanzas.

4. Cabildeo

Toda politica publica cuenta con actores que tienen distintos intereses
y posiciones respecto a la misma. Estos actores se analizaron en el apar-
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tado de factibilidad politica y dependiendo de la propuesta que estemos

disenando, dependera su grado de interés para apoyar u oponerse a la
politica publica.

El contenido principal de este apartado serd la estrategia de cabildeo
con los actores que se oponen a la politica pablica. La Real Academia de
la Lengua Espafiola (2001) define cabildear como gestionar con actividad
y mana para ganar voluntades en un cuerpo colegiado o corporacion.' En
el mismo sentido, la Democracy Education Network identifica los siguientes
aspectos para los cuales el cabildeo puede servir:

Conocer a los involucrados que pueden incidir en la ejecucion de
la politica publica.

Averiguar el poder econémico, social o politico que tienen los to-
madores de decisiones.

Educar a los tomadores de decisiones sobre el tema o problema que
quiere solucionar la politica puiblica.

Informar sobre las soluciones que propones.

Saber si las soluciones que propones ya eran consideradas o si se
consideran otras.

Aprender acerca de otros tomadores de decisiones que pueden es-
tar involucrados.

Comprometer a los tomadores de decisiones para actuar a favor en
el problema o tema que te preocupa.

Un cabildeo exitoso permite contar con la aprobacion y el apoyo de los
involucrados que tengan el poder de aceptar o rechazar la politica publica.

De acuerdo con la Democracy Education Network (2001), la siguiente ta-
bla muestra los pasos clave para planear una estrategia de cabildeo:

1 El término en inglés para esta accion es lobbying Salazar Vargas (2010) sefiala que el lobbying es una actividad para
influir sobre las decisiones, por lo que debe cansiderarse como una herramienta que puede utilizar cualquier actor
para lograr la efectividad y no resulta dificil aceptar la profunda y decisiva incidencia que esta técnica puede tener
sobre todas y cada una de las etapas del proceso integral de politicas piblicas.
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@ Tabla 3 1. Pasos clave

1. Identifica qué organizaciones, depen-
dencias gubernamentales o empresas
pueden aportar al resultado que quieres.

ara un cabildeo exitoso
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Recomendacion

El cabildeo no sélo se lleva a cabo en el
poder legislativo, también hay otros or-
ganismos dentro del gobierno, la socie-
dad civil y el &ambito privado que pueden
influir en la politica pablica.

2. |dentifica a los tomadores de deci-
siones de las organizaciones en las que
quieres influir.

No se deben gastar recursos ni tiempo
con personas que no tienen las facul-
tades para darte lo que buscas. De lo
contrario, el desgaste para el equipo de
trabajo sera mayor.

3. Establece el grado de poder e
influencia en cada uno de los actores
identificados.

Es necesario clasificar el grado de poder
e influencia de los actores como alto,
medio o bajo y, de acuerdo con eso,
prestar mayor atencién a los actores con
alto grado de poder.

4. Realiza una investigacion minuciosa
de cada tomador de decisiones: sus
prioridades, en qué proyectos estd o
en qué proyectos ha trabajado y si ha
estado involucrado en alguna toma de
decision sobre el tema o problema que
te concierne.

Conocer al tomador de decisiones con el
que te reuniras, te permitira saber como
abordar el tema de forma mas efectiva.

5. Prepara resiimenes de lo que quieres
obtener (entre 3 a 5 paginas), tus
propuestas de solucion al problema,
todos los costos y beneficios de esas
soluciones. '

Entrega un resumen ejecutivo a tu in-
terlocutor, lo que facilitard el entendi-
miento del tema que se tratard durante
el cabildeo.

6. Escoge un portavoz que se pueda co-
municar efectivamente con el tomador
de decision.

Muchas veces uno no tiene las habilida-
des retdricas o el carisma para transmitir
ideas claramente. Por ello, es importante
identificar a la persona adecuada que

pueda comunicarse de mejor manera.
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7. Prepara varios escenarios de
negociacion.

{Qué pasaria si el tomador de decisio-
nes te ofrece algo muy cercano a lo que
quieres?, ;qué pasaria si te ofrece hacer
lo que ta quieres, pero bajo ciertas con-
diciones?, ;qué responderias?

8. Prepara tu posicion Bottom-Line, que
se refiere a lo Gltimo que estarias dis-
puesto a aceptar o a ceder del tomador
de decision.

Debes tener muy claro qué es lo tltimo
que estarias dispuesto a aceptar o a ce-
der del tomador de decisién, de otra
forma podrias salir con acuerdos que no
serviran para la ejecucion de la politica
publica.

9. No termines una reunién de cabildeo
sin que el tomador de decision haga un
compromiso para llevar a cabo pasos
observables hacia lo que ti quieres
conseqguir.

Las reuniones que terminan sin acuerdos
son una pérdida de tiempo y de recursos,
por lo que debes evitar que esto suceda.

10. No termines una reunién de cabildeo
sin entender los sentimientos sobre lo
que se hablé en la reunién, del tomador
de decisiones.

Para buscar un acercamiento mas efec-
tivo en las reuniones posteriores, es
importante saber como se siente el to-
mador de decisiones ante el tema o pro-
blema que se platicé en la reunion.

11. Aseglrate de que cuentas con el
tiempo y los recursos para continuar
con el acercamiento a los tomadores de
decisiones.

Es poco probable que de una primera reu-
nion se alcance lo que uno busca del toma-
dor de decision. Por ello, se deben planear
reuniones posteriores de cabildeo.

FUENTE: Elaboracion propia con base en Democracy Education Network.

5. Recomendaciones de evaluacién y monitoreo

Con el objetivo de dar seguimiento al proceso de evaluacion, es importante
establecer recomendaciones de la forma en como se evaluara la politica
publica una vez implementada. Se debe establecer el tipo de evaluacion a
aplicar, la fecha propuesta de evaluacién, asi como retomar los indicadores
disenados para las reglas de operacion.

Es necesario que en este apartado se considere que las evaluaciones
de la politica pablica podran ser interna o externas. Son internas cuando
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algtin equipo dentro de la agencia que operard la politica ptblica la llevara
a cabo y externa cuando una institucion de educacion superior o una con-
sultoria es contratada para aplicarla. Recomiendo ampliamente que, en la
medida de lo posible, se recomienden evaluaciones externas que propor-
cionarin mayor objetividad en el andlisis y en los resultados.

La siguiente tabla te permitird recomendar el tipo de evaluacion de

politica publica:

32. Recomendaciones de evaluacion de la politica publica

Instancia Fecha de Tipo de Alcance de la

evaluadora | evaluacion evaluacion evaluacion

Observaciones

FUENTE: Elaboracién propia.
Por tiltimo, la siguiente tabla le ayudara recomendar el tipo de monitoreo
de resultados.de la politica publica:

- P, v »
3+ Tabla 33. Recomendaciones del monitoreo de la politica publica

Responsable Indicadores Periodicidad Alcance del
del monitoreo @ disefiados del monitoreo = monitoreo

Observaciones

FUENTE: Elaboracion propia.

6. Estrategia de comunicacion

Es la propuesta de comunicacion de la politica publica, la cual debe conside-
rarse de forma interna y externa. La comunicacion interna se refiere a como
se comunicara la politica pablica al equipo que participard en la implemen-
tacién, asi como a los servidores publicos de las diferentes agencias y depen-
dencias que estén involucradas. La estrategia mas eficaz y recomendable es a
rravés de una reunion donde se les comunique a detalle la parte técnica de
la politica publica y la importancia de su trabajo para el éxito de la misma.

La comunicacion externa tiene como objetivo dar a conocer a la sociedad
la nueva politica pablica y plantear como resolveré el problema publico para
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el que fue creada. Se propone utilizar los principios de la mercadotecnia
social que, a pesar de que comparte algunos principios con la mercadotec-
nia comercial, tiene tres diferencias: la primera es que vende un cambio de
comportamiento en lugar de vender bienes y servicios, la segunda es que su
principal objetivo es la ganancia social, en lugar de la ganancia financiera, y
finalmente, la tercera es cambiar el comportamiento actual de una poblacion
objetivo, a diferencia de la mercadotecnia comercial que tiene como objetivo
vender mas productos y servicios?.

Una definicién muy comun de mercadotecnia social es:

“Un proceso de aplicacion de técnicas, que comprenden: la investigacion,
andlisis, planificacion, disefio, ejecucion, control y evaluacion de progra-
mas; que tienen como objetivo promover un cambio social favorable, a
través de la oferta de un producto social, que esté orientado a que sea
aceptada o modificada voluntariamente, una determinada idea o prictica
en uno o més grupos de destinatarios.” (Mendive 2008, p.35)

Es importante que se establezca la necesidad de definir a un encargado
para la comunicacién tanto externa como interna, ya que permite respon-

sabilizar de generar una comunicacién de politica publica efectiva y exitosa
a un funcionario.

Una vez realizado el proceso de comunicacion interna, te propongo
utilizar la metodologia de mercadotecnia social de Mendive (2008) para la
comunicacion externa, la cual se resume en la siguiente tabla:

2 Se ha desarrollado en el drea de la mercadotecnia una rama especializada en el sector piblico. Como senalan
Kotler y Lee (2006) en su libro Marketing in the public sector, la mercadotecnia para el sector publico se desarrolle
bajo un enfoque centrado en el ciudadano, lo Que permite capturar sus quejas, cambiar su percepcion sobre un
tema y mejorar su desempenio. Para ello se requiere un plan que incluya metas, analisis de contexto, segmentacion
y andlisis del mercado, seleccion de herramientas estratégicas entre otras.
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® %8 Tabla 35. Elementos para lograr la comunicacion externa

Definicién

Definir causa Se requiere un objetivo social, que los agentes de
cambio consideran que ofrecerd una respuesta
acertada a un problema social.

Elegir agentes de cambio Fijar al individuo u organizacién que intenta
generar un cambio social.

Elegir destinatarios Los objetivos de los llamados al cambio son los
individuos, grupos o poblaciones enteras .

Seleccionar canales Vias de comunicacion y de distribucién a lo largo de
las que se intercambian y se transmiten, hacia atrés
y hacia adelante, la influencia y la respuesta entre
los agentes de cambio y los destinatarios.

Estrategia de cambio Confirmar que la direccién y el programa sean
adoptados por un agente de cambio, para llevar a
cabo el cambio en las actitudes y conducta de los
destinatarios.

~

FUENTE: Elaboracion propia con base en Marketing social. Manual prdctico (2008).

En las tablas se enlistan los elementos mas importantes de las recomenda-
ciones. Si se requiere una consulta detallada de alguna de las estrategias, se
recomienda revisar los documentos citados.

Reflexiones Fnales

En este capitulo presenté los aspectos que se deben tomar en cuenta para la
redaccion de un plan de accion de politica pablica, el cual es una gran herra-
mienta para el equipo que va a ejecutarla. Por esa razon debe contener las
acciones clave para una implementacion exitosa.

La propuesta metodolégica de esta obra describe seis dreas que al me-
nos debe contener un plan de accién de politica publica: 1) planeacion
legal, 2) planeacion administrativa y programacion presupuestal, 3) reglas
de operacion, 4) cabildeo, 5) evaluacion y monitoreo y 6) estrategia de
comunicacion.
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