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Introduccion

La evolucién del Estado en materia de politica social, sobre todo después del periodo postrevolucionario,
presenta la construccion de las estructuras para atender las necesidades béasicas de la ciudadania:
salud, educacion y vivienda para trabajadores y sus familias, lo cual, se compendia en tres etapas,

comentadas a continuacion.

Primera etapa: la politica social pretendia consumar los derechos sociales como generadores de
legitimidad establecidos en la Constitucion de 1917; sin embargo, sélo hubo logros en cuestiones
normativas o prescriptivas; falté la especializacion de la planeacion, la presupuestacion y la gestion;
ademas, el Estado (no gobierno) carecia de los elementos para definir la trayectoria de estas politicas

sociales porque no contaba con un esquema para su ejecucion ni para su financiamiento.

En la segunda etapa continué la renovacion y creacion de la institucionalidad con la creacion de politicas
educativas, de salud, de asistencia social y de vivienda; empero, nacié la necesidad de la formacién
técnica y la capacidad institucional. Los servicios y productos sociales proliferaron, y parecia que la
politica social era realmente exitosa, porque México se encontraba en una bonanza econémica. La racha
se sostuvo por casi 40 afios; la participacién de los actores estaba conformada por el Estado, los

sindicatos oficiales y camaras empresariales.

En la tercera etapa se presento la crisis (econémica, politica y social) con el aumento de la poblacion en
situacion precaria y el precario financiamiento publico en el desarrollo social. Se instaur6 la Ley de
Planeacion que, a través del Sistema Nacional de Planeacién Democrética, aplicé la normatividad a
cada una de las politicas, y dio pie a los programas focalizados.! Es importante sefialar que entra otro
elemento a la arena de la politica social: el mercado. “De esta manera, las politicas sociales, mas que
cumplir su anterior funcién redistributiva y de basqueda de igualdad, deberan justificarse cada vez mas
como recursos que redunden en la economia y se legitimaran mediante su eficiencia” (Bartolomé,
2014:55).

1 Como el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) y el Programa de Salud, Educacion y Alimentacion
(Progresa) en el periodo 1989-2000.
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En la sesion 5, se analizard cdmo la nueva gestacion de la estructura de gobierno multinivel promueve
el estudio de las redes intergubernamentales para mejorar la coordinacion de las diferentes unidades
en diferentes combinaciones, incluyendo grupos de interés relacionado y formalizar procesos en el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) a través de los diferentes
comités de planeacion, programacién y presupuesto; dichos organismos permiten consensuar a los
diferentes participantes en la toma de decisioén en la ejecucién y evaluacién de las politicas y los
programas sociales. También se exploraré la teoria de redes como herramienta para visualizar las redes
intergubernamentales, lo cual enriquece el analisis de la problematizacién de las politicas y programas
sociales en su hechura, contexto y ejecucion, para después condensarla en una evaluacion cualitativa y

cuantitativa adecuada, en alguna politica o programa social. jAdelante!

Las relaciones intergubernamentales para la politica social

Como se vio en la sesion 2 del médulo, México, en su periodo postrevolucionario, present6 una tendencia
centralizadora en el gobierno, la cual se convirti6 en una herramienta de control y desarrollo, pues el
pais se encontraba en un auge econémico que permitia atender los elementos sociales sin menoscabo,
lo que hizo ver una politica social exitosa. Al agotarse el modelo, y con la influencia internacional, el

proceso de descentralizacion recobrd importancia y se hizo presente en la estructura de gobierno.

Con estas condiciones, el proceso de descentralizacion federal se hizo mas fuerte. En relacién con la
politica social, el Ejecutivo design6 a la SEDESOL como la institucién “punta de lanza” para que los
programas sociales alineados al PND puedan segregarse también a nivel estatal y municipal. Al mismo
tiempo, la alternancia politica y presiones internacionales gestionaron la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS).

La LGDS tiene como objeto avalar los derechos sociales, marcar las obligaciones del gobierno (sobre
todo en los tiempos de ejecucion y partida presupuestaria); también establece los lineamientos generales
gue aplicaran en las instituciones responsables en materia de desarrollo social (principios y sanciones);
promueve la creacidon Sistema Nacional de Desarrollo Social en el que participen los gobiernos
municipales, de entidades federativas y el federal; determina sus competencias y establece las bases

para la concertacion de acciones entre el gobierno y el sector social y privado.
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Con estos elementos se observa una participacion de diferentes actores sociales, y en el gobierno de
diferentes niveles, a lo que se llama relaciones intergubernamentales, que es de lo que se hablara en el
siguiente apartado, el cual se introducird primero en el proceso de descentralizacion o nuevo
federalismo, para continuar con la conceptualizacion de las relaciones intergubernamentales y cémo se

establecen en México formalmente.

Descentralizacion o nuevo federalismo en las politicas y programas sociales

Segun Jaramillo, “la descentralizacién, como instrumento generador de desarrollo regional, irrumpié en
los paises latinoamericanos en la década de 1980, constituyéndose en un reto para que los gobiernos
centrales y nacionales pudieran resolver asuntos medulares como la prestacion de servicios con

equidad, disponibilidad, acceso y calidad (2010).”

Cabrero sefala que los gobiernos altamente centralizados presentan rendimientos decrecientes, por lo
gue los elementos econdmicos impulsan el fortalecimiento y autonomia de los gobiernos estatales y
locales. Por otro lado, la legitimidad democratica de las administraciones se construye con mayor
frecuencia desde los espacios locales. Es decir, en este proceso se observa la necesidad de distribuir
las acciones de gobierno para alcanzar mayor eficiencia; sin embargo, al mismo tiempo, significa
distribuir poder y control. De esta forma, la descentralizacién se vuelve un proceso complejo porque
implica perfeccionamientos en diferentes areas como la gestion, distribucién de recursos y los intereses

de los actores participantes (Cabrero y Mejia 1996).

Como se plantea en la LGDS, es fundamental la participacion de nuevos actores en la hechura de las
politicas sociales, con la finalidad que la formulacién, disefio e implementacion de las soluciones sean
mas cercanas a su realidad, lo cual es totalmente positivo y puede llevar a la innovacién social para
crear una sociedad mas justa e igualitaria. Sin embargo, mas alla de un pensamiento idealista, los
servidores publicos y, en general, los participantes en este proceso, tendran que buscar las herramientas
para que ante la complejidad puedan encontrarse las acciones mas adecuadas para la cooperacién y

gestion.
La descentralizacion es un proceso multidimensional que tiene dinamicas politicas, fiscales y

administrativas. Como lo expone Finot, “la descentralizacion ha viabilizado avances importantes en

materia de cobertura de servicios sociales y aun de participacion politica, pero est4 creando presiones
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sobre el equilibrio fiscal y no ha contribuido a reducir la concentracion econdmica” (2001: 7). Asi, este
proceso se convierte en la forma mas adecuada para la complementariedad entre los sectores privado,
social y publico, y tiene resultados positivos en la competitividad, los objetivos sociales y la
gobernabilidad demaocratica (Finot, 2001: 16).

Resultados esperados de la descentralizacion

Competitividad Objetivos sociales

Adecuacion del aparato estatal a las tendencias

. . Nuevos sistemas de redistribucion territorial para
descentralizadoras y desconcentradoras propias

de una nueva forma de producir generar una mejor redistribucioén social.

Medio por excelencia para que el Estado Facilitar la operacién de politicas para enfrentar

~ : la pobreza.
desempeiie las nuevas funciones que le

corresponden en forma eficiente: — —
P Gobernabilidad democratica

(i) Una mejor adecuacion de la provision de Participacion ciudadana en la gestion publica.
servicios publicos a las diferencias
territoriales. Reduccion de la corrupcion.

(i) La descongestion de la administracion
publica.

(i) Una mayor participacion ciudadana en los

procesos de asignacion y control del gasto.

Elaborado con base en Fiont (2001).

Por tanto, la descentralizacién abre espacios para la toma de decisiones conjuntas entre sociedad y
gobierno para consumar eficientemente programas y proyectos sociales. También fortalece los
esfuerzos de democratizacion y promueve la participacion ciudadana efectiva en el &mbito local. Por
otro lado, obedece a las demandas de las unidades subordinadas de autonomia en la planificacion y

administracion para ser mas eficientes (Jaramillo, 2010: 184-185).

Pareciera entonces que la descentralizacién puede convertirse en la panacea de los gobiernos en busca

de eficiencia y competitividad, que facilita alcanzar los objetivos sociales y la gobernabilidad
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democratica. Por lo tanto, como sefiala Cabrero, la descentralizacion aplica en todos los contextos del
aparato de gobierno (econdémico, politico, cultural y social) y se relaciona a la especializacién funcional
del mismo. Al mismo tiempo, se convierte en una caracteristica de una sociedad mas desarrollada, en
la cual se tienen que transferir responsabilidades y tomas de decisiones ante una complejidad social que

la modernidad impone (1996).

Autores, entre ellos Carmagnani, afirman que lo més relevante de la descentralizacion en México ha
sido el incremento de la eficiencia administrativa federal con mayor presencia en las entidades
federativas y municipios o regiones, lo que ha mejorado la comunicacion en los dos sentidos, para una

mejor toma de decisiones (1993).

El proceso de descentralizacién puede intervenir en algunos conflictos sociales para debilitar su alcance,
lo cual es antidemocratico. Otro aspecto importante es que la eficiencia del gobierno, sefialada como
consecuencia de la descentralizacion, aun no se ha perpetrado. Carmagnani indica que la transferencia
de recursos a los estados y municipios alin no ha encontrado en sus mecanismos esos resultados,

convirtiendo a la burocracia federal en una simple agencia de informacién (1993).

Costos y beneficios de las politicas de descentralizacion

Beneficios Costos
e Flexibilidad para la actuacion e Problemas de coordinacion
e Prevencién del abuso de poder e Ausencia de respuesta de
e Estimulo a la innovacién problemas que trasciendan la logica
e Competencia local
e Mayor capacidad de respuesta a e Fomento a las tendencias localistas
las experiencias de e Fomento a la desigualdad
reivindicaciones locales e Pérdida o ambigiiedad de las
e Mayor eficiencia responsabilidades
e Mejor manejo de los conflictos
locales
¢ Fomento de la participacion

Fuente: Ayala (2005: 403).

Por lo anterior, se observan necesidades de innovacién y mejora en el proceso de descentralizacién

para que los resultados puedan incidir en la administracion publica. Jaramillo propone como principales
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puntos de mejora: a) fortalecer la planeacion a largo plazo con una visién estratégica para la continuidad
de los programas; b) la participacién en su disefio de los diferentes niveles de gobierno y actores
sociales; c¢) integrar un sistema de evaluacién propio para realizar los ajustes necesarios, acordes a su
region (2010: 196).

Otros especialistas han profundizado sobre la necesidad de reconfigurar el centralismo (también llamado
nuevo federalismo); es decir, generar iniciativas de redistribucién de funciones en diferentes 6rdenes de
gobierno, para apoyar politicas y programas sociales. Una propuesta concreta, a partir del trabajo de
Wright (1997), es el enfoque de las relaciones intergubernamentales, el cual se tratard en el siguiente

apartado.

Relaciones intergubernamentales. ¢ Qué son?

Antecedentes

A lo largo del médulo, se revisé diferentes momentos del Estado mexicano, que ha pasado de un
gobierno centralizado a un proceso de nuevo federalismo. Actualmente, se integra por los érdenes
juridicos federal y estatal. El federal tiene validez en la totalidad del territorio, y el estatal atiende un
espacio geografico especifico. Por otro lado, a estos 6rdenes juridicos les corresponden tres niveles de

gobierno: federacién, estados y municipios.

Adicionalmente, cuenta con tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Por su parte, el municipio,
ademas del poder ejecutivo, cuenta con una figura juridica llamada cabildo.? Cada ambito de gobierno
goza de autonomia relativa respecto de los otros dos. A esta estructura corresponden elementos
normativos que le proporcionan a cada unidad competencias exclusivas, facultades coincidentes,
facultades de coordinacibn y competencias concurrentes. (Desde este punto de vista, la
descentralizacion pierde su encanto practico, pues la toma de decisiones ya no es individual, sino que
corresponde a un grupo, integrado por individuos con realidades e intereses particulares, de contextos

distintos.)

2 Cabildo: corporacion o grupo de personas integrado por un alcalde y varios concejales que se encarga de
administrar y gobernar un municipio.
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Esta estructura institucional resulta en una red exhaustiva y compleja que requiere una
coordinacion eficiente para cristalizar las politicas y programas sociales (formulacion, instrumentacion,
control y evaluacion). Esta red de relaciones se llama “relaciones intergubernamentales” (RIG), y a
partir de la década de 1990 tom¢é relevancia en la investigacion social de Latinoamérica, con la finalidad
de responder a las necesidades de coordinacion y eficiencia de los gobiernos. Con esto, en esta seccion
se revisard el concepto de RIG y, brevemente, el enfoque de analisis, que lleva el mismo nombre, asi

como sus resultados en México.

Enfoque de relaciones intergubernamentales

Las relaciones intergubernamentales (RIG)3, como ha definido S. Wright, son las relaciones que toman
en cuenta las relaciones nacionales, estatales, locales e interlocales, en diferentes combinaciones y
sentidos. También se entiende que son las permutaciones y combinaciones de las relaciones entre la

totalidad de las unidades (Ainaga, s. f.).

Por otro lado, Agranoff dice que "las RIG deben trascender las pautas de actuacién gubernamental
constitucionalmente reconocidas e incluir, al mismo tiempo, una amplia variedad de relaciones entre el
nivel nacional y el local, entre el nivel intermedio (estatal, departamental, regional o provincial) y el local,

y/o entre las distintas unidades del gobierno local" (1997: 127).

Por lo tanto, las relaciones intergubernamentales (RIG) se definen como los vinculos de coordinacién,
cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre dos 0 mas instancias de gobierno.
Se entiende por definicién constitucional que cada orden de gobierno tiene reservadas las competencias
gue le permiten actuar en su espacio territorial y jurisdiccional, por lo que otra autoridad no puede, por
derecho, intervenir en él (Pontifes, 2002). Es decir, las RIG son las relaciones nacionales, estatales,
locales e interlocales, en diferentes combinaciones (nacional-estatal, estatal-local, local-interlocal, local-
nacional, etcétera). Ademas, el sentido de la relacién puede ser Unico o doble; de forma vertical u

horizontal, realizando permutaciones y combinaciones entre la totalidad.

3 Las relaciones intergubernamentales (RIG) surgieron en Estados Unidos, en la década de 1930, particularmente
con la llegada del New Deal del gobierno de Roosevelt. [...] En el contexto latinoamericano, las RIG se dieron a
conocer por medio de la obra de Deil S. Wright titulada Para entender las relaciones intergubernamentales, cuya
primera edicidn en espafiol se publicé en 1997,19 afios después de la primera edicién en inglés (Zapata, 2013).
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José Luis Méndez amplia el concepto y considera que las RIG tienen dos dimensiones:

El concepto de relaciones intergubernamentales (RIG) tiene dos dimensiones basicas. En primer

lugar, hace referencia a relaciones que se establecen entre distintas instancias u 6rdenes

territoriales de gobierno [...] involucran entidades politicas con cierta autonomia. Por lo tanto,

dichas relaciones no son esencial o necesariamente jerarquicas, aun cuando puedan ser

asimétricas [...] La segunda dimension se refiere a que las relaciones no solo se dan entre

ordenes distintos de gobierno sino también entre entidades gubernamentales del mismo nivel

territorial (estado-estado; municipio-municipio, etc.). El concepto se refiere entonces a relaciones

0 incluso asociaciones que involucran a entidades subnacionales, locales, etcétera (1997: 8-9).

Con el sefialamiento anterior, se observa que los sentidos de coordinacion no estan establecidos y méas

aun, no se requieren, por el grado de autonomia de las unidades, pero si pueden ser asimétricos.

Ademads, identifica que estas relaciones pueden darse en un mismo nivel, e incluso entre asociaciones

gue se encuentran dentro de las entidades.

Federalismo

Proporciona los
principios de
organizacion politica
de los estados.

RIG's

Proporciona la
dindmica y patrones
de conducta de los
funcionarios de y
entre los niveles de
gobierno.

Federalismo y relaciones
intergubernamentales
Fuente: CEPOS (2010).

En México, el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica
(CESOP) enriquece el concepto, y destaca la importancia
organizativa en la coordinacién intergubernamental en las RIG:
“abarca desde una 'dimensién escondida del gobierno', el
‘conjunto de relaciones funcionales, financieras y administrativas,
gue no son estrictamente materia de arreglos formales,
institucionales, juridicos o legales', hasta las relaciones
interpersonales que existen entre funcionarios de gobierno

preocupados por asuntos comunes” (2010: 3).

El CESOP aporta que el federalismo y las RIG son diferentes y

que se complementan. El federalismo es la estructura

organizativa (con los elementos que implica una organizacién) y las RIG son las conductas y patrones

de los funcionarios, por “la dinamica y patrones de conducta de representantes de organizaciones en

diferentes contextos de organizacion de los estados” (2010: 4).
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Con esta breve revisidn conceptual, se identifica caracteristicas concretas sobre las RIG: i) son
relaciones entre los tres niveles de gobierno, con permutaciones y combinaciones entre la totalidad,; ii)
se realizan en un espacio territorial y jurisdiccional definido; iii) pueden realizarse de forma vertical u
horizontal; iv) generan vinculos de coordinacién unidireccionales, bidireccionales y, en algunos casos,

asimétricos; v) es importante la estructura organizacional para la coordinacion.

Asi, el enfoque de relaciones intergubernamentales se centra en el papel de autoridades y funcionarios
de todas las esferas de gobierno, asi como de los grupos de interés. Estos actores estdn en permanente
interaccion, y tienen objetivos y metas bien definidas. Con el fin de lograr acuerdos relacionados con
esos objetivos y metas, emplean canales de informacion, tanto formales como informales, para negociar

y llegar a acuerdos.

Lo mas importante en el enfoque de relaciones intergubernamentales es su capacidad para influir en la
sensibilizacién de las necesidades de la poblacién de cada unidad y ofrecer bienes publicos acordes a
sus demandas; por lo tanto, en el andlisis habra de considerarse a los grupos ciudadanos y observar el
proceso de negociacion de una forma integral. Por otra parte, el nuevo federalismo conduce a una
reestructura administrativa, politica y social, y con este enfoque se pueden descubrir elementos para

crear relaciones reciprocas que apoyen su integracion.

Ahora bien, después de esbozar el proceso de descentralizacion que se lleva a cabo en México,
(identificado como nuevo federalismo) y el enfoque de las RIG, es plausible la necesidad de mejorar la
coordinacién entre el arreglo organizacional y las conductas de los funcionarios, donde el enfoque de
las relaciones intergubernamentales se convierte en herramienta de gran utilidad para dar continuidad a

politicas y programas sociales.

Marrufo, Moreno y Ortiz (2004), mencionan que “El reto y las tareas del desarrollo social incumben a
todos, no sélo al Poder Ejecutivo, tratese del federal o de los ejecutivos estatales y municipales. Se
deben involucrar los otros poderes publicos, los legislativos, los judiciales, y tienen que ser muy
cuidadosos del modelo de relaciones intergubernamentales de esta red compuesta por actores publicos,

sean gubernamentales o no los que patrticipen en el desarrollo social”.
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Relaciones intergubernamentales en México

Con todo lo anterior, se aprecia que existe un alto grado de complejidad de las relaciones
intergubernamentales que incrementa en las competencias concurrentes de formulacion y, sobre todo,
en el la planeacion, regulacion y control de personal, la administracion del desarrollo regional, entre otras
areas. Otra dificultad es la conurbacion; es decir, cuando se comparten servicios publicos comunes entre
diferentes unidades territoriales (por ejemplo, la situacién de la zona metropolitana de la Ciudad de

México).

A razon de estos elementos, se creod el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED), que en su mision establece: “orientar y coordinar las acciones de los tres ambitos de gobierno
para disefiar e implementar politicas publicas, programas y servicios que fortalezcan las relaciones
intergubernamentales subsidiarias, e impulsen el desarrollo equilibrado de estados y municipios en
beneficio de la ciudadania” (INAFED, 2016).

En el tenor de que el nuevo federalismo se percibe positivamente como instrumento para fortalecer el
desarrollo social de la nacion, a través de la coordinacién de estados y municipios, y que esta
coordinacién busca una ordenacién coherente con las politicas publicas nacionales, todo ello implica
realizar cambios en diferentes dimensiones: politica, institucional, hacendaria, administrativa, de
desarrollo regional y municipal; adicionalmente, se requiere converger los esfuerzos para tal fin de

manera formal y efectiva.

Considerando lo anterior, el 30 de julio de 2002, el ejecutivo federal creé6 el Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), antes Centro Nacional de Desarrollo Municipal
(CEDEMUN), como érgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién, para fomentar: a)
municipios auténomos, fuertes y bien respaldados por estados y federacion; b) estados soberanos y
présperos, con poderes federales garantes de la unidad y la equidad de los mexicanos; c) un Estado

mexicano en derecho, social, democratico y federalista (INAFED, 2016).
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Objetivos del Instituto Nacional para el Federalismo y
el Desarrollo Municipal (INAFED)

1. Establecer los procedimientos de planeacion, enlace, comunicacién y acuerdo, que permitan la

coordinacion adecuada de las politicas publicas, estrategias y acciones en el ambito del federalismo.

2. La formulacion de propuestas, buscar el establecimiento de un marco legal adecuado para el auténtico
federalismo y la coordinacién de relaciones intergubernamentales apegadas al marco constitucional.

3. Ser la instancia responsable de conducir, promover, coadyuvar y, en su caso, llevar a la practica, los
proyectos establecidos dentro del Programa Especial para un Auténtico Federalismo, promoviendo la
coordinacion de diversas instancias federales y locales para la consecucion de la descentralizacion
politica, el fortalecimiento de los gobiernos locales, las relaciones intergubernamentales solidarias y
subsidiarias, asi como de la transparencia y la rendicién de cuentas de los tres 6rdenes de gobierno.

4. Abrir los espacios permanentes de participacién para los gobiernos estatales y municipales,
legisladores, académicos, organismos sociales y sociedad en general, para la formulacion y aplicacion
conjunta de las tareas necesarias para la construccion de un auténtico federalismo.

Fuente: INAFED (2016).

El INAFED cuenta con un consejo consultivo, que se conforma mediante esquemas plurales e
incluyentes, cuyas funciones esenciales son las de asesoria y evaluacion del proceso. Ademas, su
estructura facilita la construcciéon de acuerdos y la realizacion del modelo estratégico para un auténtico
federalismo, a través de la formulacién, coordinacion y evaluacién de las politicas en materia de

federalismo, descentralizacion y desarrollo municipal (INAFED, 2016).

La estructura organica del INAFED la constituye la coordinacién del instituto, que tiene a su cargo tres
direcciones: Direccién General Ajunta de Fomento y Desarrollo del Federalismo, Direccion General
Adjunta de Apoyo al Desarrollo de los Gobiernos Locales, y la Direccion de Administracion y Planeacion.

Consulta el organigrama completo del INAFED a través de su pagina (INAFED, 2016).

Adicional, a su funcién como agente coordinador administrando las agendas para el desarrollo estatal y
municipal, el INAFED pone al alcance de los estados y municipios formacion profesional y un sistema
de informacion. Sobre todo este Ultimo es un gran avance, ya que como se sefialé en sesiones
anteriores, la falta de informacién especializada ha dificultado la toma de decisiones acertadas.

Comités intergubernamentales

Como se ha dicho, la coordinacién es elemento bésico en las relaciones intergubernamentales porque

organiza a los diferentes niveles de gobierno e, idealmente, a grupos sociales, a través de la estructura
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organizacional de sus instituciones para que participen de forma conjunta en la elaboracién de politicas

y programas sociales, lo cual contribuye en el andlisis de su hechura, contexto y ejecucion.

En esta seccidn, se revisard, de forma general, esta coordinacion, la cual inicialmente no estaba presente
de forma reglamentada y ordenada, al menos hasta la década de 1980, como lo indica José Luis
Méndez, que ademdas observa que esta coordinacién se estableci6 a través de comisiones,

convenciones y convenios.

Para lo anterior, se atenderd lo que se considera como la coordinacion para la planeacion y
programacion, que se integra con los siguientes instrumentos de coordinacion vigentes: Comité de
Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE), Convenio de Desarrollo Social (CDS), Comité de
Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM) y el Convenio de Coordinacién Estado-Municipio
(CODEM). En un segundo momento, se atendera la coordinacién econdmica y financiera, a cargo del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Coordinacion para la planeacion y programacion

i) Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE)

El COPLADE se fortalecié en el periodo presidencial de Miguel de la Madrid, y se establecié como la
instancia Unica de coordinacidn de acciones entre la federaciéon y los estados. Actualmente, todas las
entidades federativas cuentan con un COPLADE vy, a su vez, cuentan con un marco normativo emitido

por el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED).

El COPLADE es un organismo publico descentralizado del gobierno estatal, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propio, y tiene como funciones basicas: formulacion, actualizacion, instrumentacion
y evaluacion de los planes estatales de desarrollo?, los cuales deberan mantener concordancia con lo
establecido por el gobierno federal en el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Otro rasgo es que estos
comités son integrantes del Sistema Nacional de Planeacién y participan en la instrumentacién de los

programas sociales (Méndez, 1997; Rivas, 1984; Narvaez, 1985).

4 El Plan Estatal de Desarrollo (PED) es el instrumento de planeacion elaborado por sociedad y gobierno en el que
se fundamentan los compromisos de la administracion estatal en materia de politicas publicas.
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El COPLADE esté integrado con una estructura general de: a) un presidente, que es el gobernador del
estado; b) un coordinador general, que es un funcionario estatal nombrado por el gobernador; c) un
secretario técnico, que es el delegado de la Secretaria de Desarrollo Social; d) representantes de los
sectores social y privado; e) secretarias estatales; f) ayuntamientos de la entidad. Sin embargo, cada

estado presenta variantes de agrupacién de direcciones y departamentos.
i) Convenio de Desarrollo Social (CDS)

‘En el marco del sistema nacional de planeacion
democrética, el plan nacional de desarrollo establece que la
vertiente de coordinacion entre la federacion y los estados
se llevara a cabo a través del Convenio de Desarrollo Social
(CDS). EI CDS constituye un acuerdo de colaboracién entre
el gobierno federal y el de la entidad federativa, por medio
del cual se concertan compromisos juridicos, financieros y
programaticos, para desarrollar las acciones previstas en

los planes y programas de desarrollo” (INAFED, 2016).

Este convenio contiene diversos programas, para los que la
federacion transfiere a estados y municipios recursos
Lineas de los programas apoyados por CDS suficientes para cumplir los compromisos derivados de los
planes y programas de desarrollo y, ademas, se conjunta la
accion de los tres 6rdenes de gobierno. Estos convenios se publican en Diario Oficial de la Federacion,
y lo signan la Secretaria de Desarrollo Social y el gobernador del estado. (Ejemplo en:

http://www.ordenjuridico.gob.mx/Federal/PE/APF/APC/SEDESOL/Convenios/27122005(1).pdf )

iii) Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal
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“‘El Comité de Desarrollo de Planeacion y Desarrollo

Municipal (COPLADEM) es un organismo publico

Ramo 4
Gobernacion

descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
Ramo 26

propio, creado por decreto del ejecutivo estatal por ley del fels Ramo 11
congreso local. Encargado de promover y coordinar la e
formulacion, instrumentacién y evaluaciéon del plan Ramo
municipal de desarrollo es el mecanismo mas adecuado A 33
de participacién y decisién entre la comunidad y el E%%ij‘?“ i
gobierno municipal” (INAFED, 2016). En términos norme! o
practicos, tiene la tarea principal de administrar los iy
econdmicas
recursos que el gobierno federal envia al municipio a
través de la partida denominada Ramo 33. Integracion del Ramo 33

Se integra por un presidente (presidente municipal), coordinador, secretario técnico (coordinador del
COPLADE del estado correspondiente), los representantes de las dependencias de la administracion
publica estatal y federal, titulares de las dependencias (asignados por el presidente municipal),
representantes de los sectores social y privado. A su vez, es apoyado por el Comité de Planeacion para
el Desarrollo del Estado, los Comités de Planeacion para el Desarrollo de los Municipios, los Consejos

de Desarrollo Municipal, los Comités Comunitarios y los Comités de Obra.

iv) Convenio de Coordinacién Estado-Municipio (CODEM)

“Este convenio es celebrado por el gobierno de la entidad federativa con sus respectivos gobiernos
municipales, para transferir recursos, realizar acciones y obras conjuntas en beneficio del desarrollo
estatal y municipal” (INAFED, 2016). Al igual que los CDS son publicados en DOF y son asignados por
el INAFED vy el ejecutivo del estado.
» Puedes consultar un ejemplo en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5378005&fecha=05/01/2015)
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Programas de inversion y gasto estatal a favor del
MuUnIcipio.

Principales compromisos del CODEM

El sistema nacional de coordinacion fiscal

El actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) tiene su origen en la Ley de Coordinacion
Fiscal, en vigor a partir del 1° de enero de 1980. Esta establece el conjunto de disposiciones y 6rganos
gue regula la cooperacion entre la federacion y las entidades federativas, con la finalidad de armonizar
el sistema tributario mediante la coordinacion y colaboracion intergubernamental; establecer y distribuir
las participaciones que correspondan a sus haciendas publicas en los ingresos federales, y apoyar al
sistema de transferencias mediante los fondos de aportaciones federales. A través de dichos 6rganos,
el gobierno federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda, y los gobiernos de las entidades por
medio de su 6rgano hacendario, participan activamente en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento
del mismo.

Division de Ciencias Sociales y Administrativas / Administracion y Gestion Publica 16




6dulo 5. Politicas publicas y programas sociales en México

Unidad 2. Disefio y administracion de las politicas y los programas sociales
Sesion 5. Politicas, programas y niveles de gobierno

El SNCF se integra por la reunién de funcionarios

T|pos de fondos SNCF fiscales (secretario de la SHCP y secretarios de

finanzas de las entidades), junta de coordinacién

Fomioacianees | Fondo financiero: fiscal, comision permanente de funcionarios fiscales,

Son recursos federales Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas

que se entregan a las | Complementario del
entldade§ quEfatlvaS Y | fondo general, corrige Publicas (| NDETEC) Yy ocho grupos zonales. De la
sus municipios con el el desequilibrio
fin de compensarles su generado por el Fondo
aportacion a la General de
economia del pais. Participaciones.

(Ramo 28) desprenden los comités de vigilancia y otros grupos

comisiébn  permanente de funcionarios, se

especializados. (Consulta el Organigrama del SNCF
2016-1017 a través de su pagina (SNFC, 2016). ). A
partir de estos elementos, se creo, por ley, tres tipos de fondos: fondo general de participaciones, fondo

Fuente: SNCF, (2016).

financiero complementario de participaciones y fondo de fomento municipal. De forma particular, el

SNCF seré revisado con mayor cuidado en la siguiente sesion.

Hasta aqui, los elementos de descentralizacion, redes intergubernamentales y su coordinacion formal-
normativa han permitido reflexionar sobre la problematizacion de las politicas y programas sociales en
relacién con su hechura, contexto y ejecucion. La complejidad de una jurisdiccion federal y estatal, cada
uno con tres poderes establecidos, y sus gobiernos, en los tres niveles, contribuye a una serie de
relaciones que requieren coordinacion, la cual es apoyada por los comités intergubernamentales, y tiene

los elementos formales para su funcionamiento.

En esta estructura organizativa se encuentran también elementos informales, los cuales se establecen
con cada uno de los actores participantes, quienes tienen intereses personales con realidades distintas.
Por ello, en el siguiente apartado se revisara la teoria de redes, que seran de gran ayuda para visualizar

las relaciones intergubernamentales en politicas y programas sociales.
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Texto de apoyo

Teoria de redes y la politica social

Durante este mddulo, se atendi6é el marco conceptual de politica y programas sociales, sefialando que
este Ultimo remite a una construccion técnica (que no niega el componente politico). Se aprendié que el
Estado se define como la institucion rectora del desarrollo nacional y se encarga de: planear, conducir,
coordinar y orientar la actividad econémica del pais. También se reviso la evolucién de la sistematizacion
de esta la planeacién nacional, que partié de la necesidad de planear hasta llegar a elementos formales

para que se lleve a cabo su cumplimiento, o bien, sanciones acordes a sus informalidades.

Teniendo en cuenta que este proceso se establece en la descentralizacion o nuevo federalismo, en el
cual surge un aparato de Estado superior al delegar funciones y responsabilidades, todo este entramado
ha sido llamado relaciones intergubernamentales, que aunque es reciente en México, ya existen los
lineamientos para su coordinacion establecidos en Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo

Municipal (INAFED), y son aplicados en los comités intergubernamentales, asi como sus convenios.

A partir de lo anterior, se considera importante analizar los elementos que, fuera de la tecnocracia, se
presentan (intereses, incentivos, el personal, entre otros) y que producen restricciones en recursos
financieros y la planificacion, e inciden en el disefio del Plan Nacional de Desarrollo. Atendiendo esta
necesidad, en este apartado se revisara brevemente la metodologia del andlisis de redes sociales (ARS),
que principalmente contiene dos contribuciones: “explica por qué algunos programas son funcionales y
otros no, y revela con quién hay que relacionarse para conseguir ciertos objetivos” (Bonvecchi,

Johannsen, y Scarstascini, 2015: xii).

Por lo tanto, esta herramienta es un recurso para observar la formulacién de las politicas y programas
sociales y, en un siguiente paso, también puede contribuir al redisefio de la operacion, implementacién
y evaluacion, pues ayuda a vislumbrar qué actores son relevantes en la toma de decisiones e influyen

en la practica de los programas sociales.
Conviene sefalar que este apartado tiene la intencion de ilustrar sobre herramientas de andlisis; sin

embargo, por la extension de los estudios y resultados del ARS, sélo es una propuesta para dirigir el

andlisis, pero no se pretende la especializacion del mismo, al menos no en este momento.
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Redes sociales en la politica social

El analisis de redes sociales (ARS) es una herramienta que, de acuerdo con Bonvecchi, Johannsen, y
Scarstascini, “permite identificar a los participantes del proceso de disefio y/o de ejecucién de las
politicas y programas; establecer la naturaleza de las relaciones que los vinculan; ponderar la funcion y
la importancia de cada actor, y analizar la estructura de la red y sus efectos sobre su propio
funcionamiento” (2015: 9).

Para Stanley Wasserman y Katherine Faust, el enfoque ARS permite analizar las relaciones entre
entidades sociales y sus pautas e implicaciones. Asi, desde esta perspectiva, el entorno social se puede
expresar como un conjunto de patrones en las relaciones entre las estructuras que interactian. También
puede proporcionar informacion sobre el comportamiento con una definicién formal precisa de aspectos

del entorno politico, econdémico o socio-estructural (2013: 35).

Otra definicion la proporciona Juan José Prieto: “el ARS permite estudiar como los comportamientos y
estructuras de ciertos colectivos (personas, grupos u organizaciones) afecta a sus conductas y actitudes.
Por ello, este analisis en redes sociales (ARS) es una actividad que esta brotando como imprescindible

en los procesos de toma de decisiones de instituciones, empresas, colectivos, etc.” (2011: 34).

Por tanto, el ARS estudia la estructura de relaciones mediante las cuales una serie de actores
(individuales o colectivos) se constituye en una red social. Su unidad de analisis no es, pues, ningin
atributo de los actores, sino las relaciones entre ellos, por las cuales devienen parte de las redes. El
ARS se distingue de la perspectiva dominante de investigacion en ciencias sociales; a saber, el analisis
de variables, porque no se centra en las propiedades, actitudes, opiniones y/o comportamientos de los
actores, sino en sus vinculos, conexiones, afiliaciones o encuentros; es decir, en sus relaciones

(Bonvecchi y Henriquez, 2015: 62).

Concretamente, en el campo del desarrollo social, algunos autores consideran que el ARS constituye un
enfoque alternativo de representacién y evaluacion de acciones de desarrollo frente a la rigidez del
marco légico. Sin embargo, tiene una limitacion: el tipo de problema dispuesto a ser investigado con esta
metodologia sélo puede ser aquel en que las relaciones sociales operen como variables, ya que no se
concentra en los actores individuales y sus atributos, sino en grupos de actores y sus relaciones.
(Bonvecchi y Henriquez, 2015: 63-64).
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Segun Bonvecchi y Henriquez, los actores son componentes de redes de interdependencias, con
determinadas funciones, y poseen posiciones variables en la forma de las redes mismas. Con ello, puede
explicarse cdémo la naturaleza de las relaciones y los vinculos establecidos con los actores de una red
les conceden distintos tipos y grados en el acceso para utilizar poder, informacién o recursos; y como
aguellas redes que poseen un determinado nimero de actores con ciertos hiveles de acceso y uso de
tales elementos influyen tanto en el desempefio del conjunto de la red como en el comportamiento de

sus componentes (Bonvecchi y Henriquez, 2015: 65-66).

Metodologia en el anélisis de redes sociales

El ARS es compatible con métodos descriptivos y métodos probabilisticos; también admite el uso de
técnicas de recoleccion de datos habituales en las ciencias sociales: cuestionarios, resefa de

documentos y entrevistas en profundidad, por ejemplo.

Conceptos base en el andlisis de redes sociales

Concepto Descripcion

Son el objeto de estudio; pueden ser personas individuales, corporativas, colectivos sociales u otros,
que logren vinculos entre los actores de la red. Pueden ser del mismo tipo (trabajadores de una
Actores companiia) o de distinto tipo y nivel (corporaciones y ONG).

Nodo En un gréfico representan a los actores a través de circulos.

En un grafico representan las relaciones a través de lineas. Son los vinculos mediante los cuales se
conectan los actores de una red, su clasificacion:

Enlaces de evaluacion o percepcion (afirmaciones sobre amistad, aprecio o respeto)
Enlaces de transferencia de recursos (dinero o informacion)

Enlaces de asociacion o afiliacion (autoridad, coordinacion o dependencia)
Enlaces de parentesco

Lineas direccionadas (denotan orientacion de los enlaces)

Lineas no direccionadas o binarias (enlaces reciprocos)

Lineas valoradas (positividad o negatividad)

Lineas no valoradas (ausencia de evaluacion mutua)

Diadas (un par de actores y sus enlaces)

Triadas (tres actores y sus enlaces)

Grupos (conjunto de actores y sus relaciones)

Subgrupos (conjunto de actores dentro de la red)

Tipos de
enlaces:

Enlaces

Tipos de
gréficos:

Niveles de
relacion:

Cliques
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Son grupos altamente cohesionados que se estructuran a través de patrones de relaciones diferentes
a los vigentes en el resto de la red de pertenencia.

Puente Son enlaces de intermediacién que vinculan a dos subgrupos de una red.

Punto de quiebre g5 | punto de un clique que conecta con la red a través del puente.
Conjunto(s) de actores y las relaciones que se establecen entre ellos. Clasificacion:

Naturaleza de los Unimodales: actores del mismo tipo
Red social conjuntos de actores: Bimodales: actores de dos tipos.®
Foco de observacion de  Egocéntricas: se analizan con un punto focal como referencia, llamado “ego”,
las relaciones que los establecida por el investigador.
constituyen: Totales: son las que se analizan sin ningn punto focal como referencia.

Elaborado con base en Bonvecchi, y Henriquez (2015).

El ARS presenta tres niveles de andlisis: el de red, el de nodos y el de diadas. Para efectos de esta
sesion, se revisara el andlisis de red, el cual analiza las propiedades graficas y tedricas que caracterizan
las estructuras de las redes. Los otros niveles tienen las siguientes funciones: el de nodos analiza las
posiciones de los actores dentro de la red; el de diadas analiza las propiedades de las relaciones

diadicas (Bonvecchi y Henriquez, 2015: 79).

El analisis visual de las redes es una de las contribuciones fundamentales del ARS. Para realizarlo se
utilizan graficos generados por programas informaticos disefiados para tal fin. Con una buena
visualizacién, se detecta propiedades interesantes y sus vinculos; las caracteristicas de los nodos, y se
puede formular hip6tesis sobre las relaciones entre factores estructurales y resultados sociales o

politicos (Bonvecchi, y Henriquez, 2015: 82).

Para la construccion de los gréficos utilizados en el ARS, se usa como base las matrices de adyacencia,
en las cuales se ordenan los datos relacionales recolectados en el proceso (entrevistas, encuestas y/o
investigacion de documentos). El nUmero de filas y columnas es el mismo, y corresponde al nUmero de
actores de una red. Cuando existe la relacién puede representarse con un nimero uno (1), y si la relacion
no existe, se muestra con un cero (0). Sin embargo, puede cambiar a valores ordinales o de intervalos,

de forma acorde a la intensidad de la relacién y disefio del investigador.

5 “La caracterizacion del tipo de actores depende de la decisién de cada investigador, pero existen ciertas reglas
con base material. Si por ejemplo se estudian los lazos de amistad en un vecindario, la red social es unimodal: los
habitantes del vecindario. Si en cambio se estudian las relaciones financieras entre corporaciones y organizaciones
no gubernamentales, la red es bimodal: las corporaciones son actores de un tipo y las ONG de otro tipo. Para que
una red sea considerada bimodal es necesario que se establezca al menos una relacidon entre dos grupos de
actores distintos” (Bonvecchi y Henriquez, 2015: 70).
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Redes de proteccidn social

Para ilustrar el ARS, se hara énfasis en la primera parte del andlisis realizado por Alejandro Bonvecchi

y José Henriquez, el cual permitira visualizar los conceptos presentados anteriormente en el grafico

correspondiente a la red de la coordinacion interna del programa JUNTOSS.

El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres (JUNTOS) es un programa del gobierno de

qgue se inscribe dentro de la politica social y la lucha contra la pobreza. Su finalidad es contribuir a la

reduccion de la pobreza en un marco de corresponsabilidad hogar-Estado, mediante la entrega de

incentivos para el acceso y uso de servicios de salud, nutricion y educacion (Dawidowicz, 2016).

Siguiendo la metodologia de ARS, lo primero a realizar es identificar a los actores involucrados en la

red, asignarles una sigla e identificar sus funciones. |, Johannsen y Morales (2015) describen a los

principales actores como sigue.

CD

GAL

GPP

GMSE
GAD

GTI

GPD

GOAL

GCSS

Actores y funciones del programa JUNTOS de Peru

Consejo Directivo

Gerencias de operacion
Gerencia de Asuntos Legales
Gerencia de Planificacion y
Presupuesto

Gerencia de Monitoreo,
Supervision y Evaluacién
Gerencia de Administracion

Gerencia de Tecnologia de la
Informacion

Gerencia de Promocion y
Difusion

Gerencia de Operaciones,
Afiliaciones y Liquidaciones

Gerencia de Coordinaciéon de
Servicios Sectoriales

Lider del programa compuesto por representantes del
presidente de la Republica, ministerios de gobierno y
sectores de la sociedad civil.

El programa cuenta con 9 gerencias de operacion, de
las cuales 6 son de asesoramiento y apoyo, y tres de
linea operativa.

6 El 17 de setiembre de 2005, el programa JUNTOS inici6 sus actividades entregando por primera vez un
incentivo monetario a sus hogares afiliados, a cambio de que cumplieran con el compromiso de llevar a sus hijos
a los centros de salud y enviarlos al colegio. Para mayor informacion, consultar: http://www.juntos.gob.pe/
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GCR

Gerencia de Coordinacion

N

Regional
Son 14 unidades responsables de implementar,
CR Coordinaciones regionales consolidar y expandir el programa en cada region del
pais. Cada CR tiene un equipo de promotores sociales.
Se encarga de realizar las actividades de promocion y
PROM Promotores sociales difusion  del  programa; atiende directa vy
permanentemente a los hogares participantes.
"y . L Supervisa el acceso de las familias a servicios de calidad;
Comité Nacional de Supervision y . ) ;
CNST X vigila la transparencia y neutralidad de los procesos de
Transparencia . 7
implementacion.
Comités Locales de Supervision y Las mismas funciones que el CNST, pero en el ambito
CLST Transparencia local.
Representantes Regionales de Funge como enlaces y articuladores entre el CNST y los
RRST Supervisién y Transparencia CLST.
L . Cooperar con el BANCO, la GPP y la GOAL en la
Ministerio de Economia LN ; : . .
liquidacién y transferencia de los incentivos monetarios.
. Cooperar con el BANCO, la GPP y la GOAL en la
BANCO Banco de la Nacion liquidacion y transferencia de los incentivos monetarios.
Registro nacional de identidad y Cooperar con la GOAL, la GAD y los ministerios del area
RENIEC estado civil social en la documentacion de beneficiarios.
. _ - Cooperar con la GOAL, la GAD, la GTI y los ministerios
INEI Instituto de Estadistica e Informatica . . e L
del area social en la documentacion de beneficiarios.
Cooperar con la GOAL, la GAD, la GTI, la GMSE en la
SISFOH Sistema de Focalizacion de Hogares  identificacion de beneficiarios y el monitoreo del
cumplimiento de condicionalidades.
s . Cooperar con la GOAL, la GAD, la GTI, la GMSE en la
Ministerio de la Mujer y Desarrollo : A N )
MIMDES  gocial identificacion de beneficiarios y el monitoreo del
cumplimiento de condicionalidades.
Cooperar con la GCSS, la GMSE y la GCR en la
SIS Seguro Integral de Salud prestacion de servicios y la verificacion del cumplimiento
de las condicionalidades.
GOB_reg Gobiernos regionales
GOB_dis  Gobiernos distritales
BE Beneficiarios Son todos los beneficiarios del programa JUNTOS.

Elaborado con base en Henriquez, Johannsen y Morales (2015).

El mapeo de actores se alimenta en una base de datos, donde se coloca como cabezas, en filas y
columnas, a todos los actores que participan. Posteriormente, a cada celda se asigna un valor que, de
acuerdo con la informacién recabada, puede ser 1 para determinar que hay una relacion, o 0 para indicar
que no la hay. También se puede determinar otros valores para su relacion, segun determine el
investigador. Los elementos capturados en la base de datos se procesan en un programa de redes, por
ejemplo: Ucinet, NetDraw, Pajek, Visone, Ora, Visualyzer, Mage, Siena (disefiado para estudios
longitudinales de redes) y DyNet (para simulaciones de dinamicas de redes). También puede usarse

una funcién adicional de Excel, denominada NodeXL.
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A continuacion, se explora el grafico de redes correspondiente a la coordinacioén interna del programa
JUNTOS. Basicamente se establecen los actores de la red y los conceptos revisados anteriormente
sobre el ARS. Para ello, es necesario tener a la mano la tabla Actores y funciones del Programa JUNTOS

de Perd.

Gréfico 1. Coordinacion interna del programa JUNTOS de Peru

.

Fuente: Bonbecchi y Henriquez (2015: 83).

Andlisis gréafico de la coordinacion interna del programa JUNTOS de Peru

1. Representa las relaciones formales de coordinacién entre los actores que pertenecen a la
estructura organizativa del programa JUNTOS.

2. Los enlaces tienen la misma intensidad, y ninguno de ellos tiene direccionalidad (la intensidad se
visualiza mediante el grosor de las lineas. La direccionalidad, a través de flechas de direccion).

3. Lared se observa conectada con un solo componente.

4. El diametro de la red constituye el grado de conectividad.
Los nodos dentro del circulo grande son el centro de la red (corresponde a los equipos de las
oficinas central del programa JUNTOS). Los nodos que estan fuera pertenecen a la periferia

(actores que no se enlazan densamente con el grupo cohesionado).
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6. Launion de BE y PR es un puente. De no existir PR, entonces BE se desconecta completamente
de la red. Dado que BE son los beneficiarios del programa, se entiende la relevancia de la
presencia de PR en la red.

7. Los cuadros PRy DE son puntos de quiebre porque su ausencia desconecta a la red e interrumpe

la participacion de otros actores conectados a ellos.

Elaborado con base en Bonvecchi y Henriquez (2015: 82-86).

En este apartado, se revisara los conceptos basicos del ARS y los alcances en el andlisis de las ciencias
sociales, particularmente en el uso de los programas sociales. Sobre todo, cuando la naturaleza de las
politicas y programas es multisectorial y multinivel; es decir, intergubernamentales, es necesario
comprender como los actores institucionales se organizan y trabajan para producir programas sociales

concretos que suministran servicios especificos.

El andlisis de redes sociales tiene gran potencial para analizar las politicas y programas sociales, en la
problematizacion de su hechura, su contexto y su ejecucion. En su forma mas simple, permite un mapeo
de actores y, al procesarlo en un programa, en una imagen se puede visualizar sus relaciones, lo cual
resulta positivo para entender la politica o programa, o bien, para realizar mejoras o0 nuevas propuestas.
No se debe olvidar que el ARS posee gran flexibilidad para ser Gtil en diferentes etapas del proceso y

ambientes.

Caso de estudio

Con objeto de realizar un ejercicio practico con este tema, este apartado se relacionara con el Programa
PROSPERA. Para ello, se rescatara informacion de sus reglas de operacion (ROP de PROSPERA),
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) del 30 de diciembre de 2015, con el fin de

ejemplificar el contenido de esta sesion.
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Criterios y lineamientos

Los criterios y lineamientos se establecen en las reglas de
operacion de los programas sociales, donde se presenta un
apartado denominado “Considerando”, que describe las
atribuciones que le confieren, al programa en cuestién, diversas

leyes, reglamentos, acuerdos, planes u otros programas.

En estas reglas se presenta una introduccion, que expone las
PROSPERA causas que motivaron la instauracién del programa social.

Fuente: https://goo.gl/HIlcL7

Principalmente, se incorpora el diagnostico que obtuvieron

diversas instituciones acreditadas y especializadas en el tratamiento de ciertos temas.

A través de la literatura especializada, se ha demostrado la existencia de una clara interdependencia
entre las carencias en educacion, salud y alimentacion, las cuales al mismo tiempo actlan como causa
y efecto de la persistencia de la pobreza. En PROSPERA se canalizan las acciones en cuatro
componentes: componente alimentacién, componente salud, componente educacién y componente de

vinculacion.

De acuerdo a las Reglas de Operacién de PROSPERA, “los hogares en pobreza, evidentemente, se
caracterizan por su limitada capacidad para generar ingresos por cuenta propia y el bajo nivel de éstos,
pero también en ellos se concentran las mayores prevalencias de morbilidad, mala nutricién, rezago
educativo y baja escolaridad” (ROP de PROSPERA, 2016).

Enfoque relaciones intergubernamentales con analisis de redes sociales

Actores de formulacion del programa PROSPERA

El programa PROSPERA se establecio en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el
Programa de Inclusion Social, y contribuye al cumplimiento de la Meta 2 México Incluyente (Gobierno
de la Republica, 2013). Alli, se relaciona con el Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018, en

el apartado de Programa de Inclusién Social, y se alinea al Objetivo 1: fortalecer el cumplimiento efectivo

de los derechos sociales que potencien las capacidades de las personas en situacion de pobreza, a
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N

través de acciones que incidan positivamente en la alimentacion, la salud y la educacion. El programa

también se integra a tres programas intersectoriales:

Programa PROSPERA y alineacion con programas intersectoriales

Programa Sectorial de Salud
2013-2018

Programa Sectorial de
Educacion 2013-2018

Programa para Democratizar
la Productividad 2013-2018

Estrategia 2.1 Avanzar en el
acceso efectivo a servicios de
salud de la poblacion mexicana,
independientemente de su
condicion social o laboral,
correspondiente.

Estrategia 3.6 Promover la
eliminacion de barreras que
limitan el acceso y la
permanencia en la educacion de
grupos vulnerables.

Estrategia 2.1 Incrementar las
inversiones en el capital

humano de la poblacién.

Objetivo 2. Asegurar el acceso
efectivo a servicios de salud con

calidad.

Objetivo 3. Asegurar mayor
cobertura, inclusiéon y equidad
educativa entre los grupos de la
poblacién para la construccion
de una sociedad mas justa.

Objetivo 2.

productividad de los

Elevar la

trabajadores, de las empresas y

de los productores del pais.

Por lo tanto, en la planeacién del programa se atienden los procesos establecidos en el Sistema Nacional

de Planeacion Democratica, en la que participan los diferentes niveles de gobierno: federal, estatal y

municipal, a través, del COPLADE y COPLADEM de los diferentes estados participantes. Para formalizar

los acuerdos, se firma el Convenio de Desarrollo. Por ejemplo, en julio de 2016 fueron publicados los

convenios en materia de transferencia de recursos para la ejecucion de acciones de PROSPERA, en el

componente de salud, entre la Secretaria de Salud y los estados de: Aguascalientes, Durango, Hidalgo,
Estado de México, Oaxaca, Sinaloa y Tabasco (DOF, 2016).
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Atendiendo lo anterior, el Ejecutivo establece la unidad
responsable del programa Coordinacion Nacional de
PROSPERA Programa de Inclusién Social (CN)’, que
Y\ tendrd por objeto formular, coordinar, dar seguimiento,
supervisar y evaluar la ejecucion del programa.
Asimismo, propondrd estrategias y acciones para

mejorar la educacion, la salud, la alimentacion, la

generacion de ingresos y el acceso a los derechos
sociales establecidos en la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS).

Fuente: https://goo.gl/PV8HuUH

El CN esta formado por un Consejo, un coordinador nacional y un comité técnico. El Consejo estara
integrado por los titulares de las siguientes secretarias: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Secretaria de Economia (SE), Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), Secretaria de Educacion
Publica (SEP), Secretaria de Salud (SS), Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS), Coordinacion
Nacional de PROSPERA Programa de Inclusién Social (CN) e Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS). Los titulares de las dependencias referidas nombraran a sus respectivos suplentes, quienes

deberan tener nivel jerarquico no inferior al de subsecretario (ROP de PROSPERA, 2015).

El Comité Técnico Nacional de PROSPERA (CTN) tiene como funciones: asesorar al Consejo y al titular
de la coordinacién en los asuntos que éstos encomienden; aprobar el proyecto de reglas de operacién
de PROSPERA y sus modificaciones; proponer medidas que incentiven la eficiencia y la transparencia
de PROSPERA, y dar seguimiento a las acciones a cargo de las dependencias y entidades que
participen en PROSPERA. Ademas, en cada entidad federativa contara con un Comité Técnico Estatal
(CTE), que trabajara en conjunto con las actividades del CTN y estara integrado por los representantes
de salud; educacion; trabajo y prevision social, agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y

alimentacion; economia, y desarrollo social, tanto del &mbito federal como del estatal.

7 El 5 de septiembre de 2016 se emitio el decreto por el que se cre6 la coordinaciéon nacional de PROSPERA
Programa de Inclusién Social. Fue presentado por el ejecutivo federal, considerando: Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Ley General de Desarrollo Social (en relaciéon a la Politica Nacional de Desarrollo
Social), Sistema Nacional de Desarrollo Social, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Ademas, esta
coordinacién forma parte de la Coordinacion Nacional del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién, érgano
desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social.
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En este proceso participa también la Comisidn Intersectorial (Cl), que tiene el objeto de coordinar,
articular y complementar acciones, programas y recursos necesarios para el cumplimiento de los
objetivos de la estrategia presidencial, que esta integrada por los titulares de las dependencias de:
Secretaria de Desarrollo Social; Secretaria de Gobernacion; Secretaria de Relaciones Exteriores;
Secretaria de la Defensa Nacional; Secretaria de Marina; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; Secretaria de Energia; Secretaria de Economia;
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; Secretaria de
Comunicaciones y Transportes; Secretaria de Educacion Publica; Secretaria de Salud; Secretaria del
Trabajo y Prevision Social; Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; Secretaria de Turismo;
Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas; Instituto Nacional de las Mujeres y
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.

Por otro lado, para determinar el universo de atencién (que se conforma por todas las localidades del
pais), se tomara en cuenta el indice de rezago social establecido por Consejo Nacional de Evaluaciéon
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), el indice de marginacion establecido por Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO), la informacién estadistica sobre las localidades generado por el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), todas estas instituciones en coordinacion con el

SEDESOL u otras instituciones de demanda ciudadana recibida por la CN.

Actores ejecutores del programa PROSPERA

En el programa PROSPERA, a diferencia de otros programas sociales, concurren diferentes
dependencias y entidades publicas, todas en su campo de competencia especifico. En este contexto es
importante mencionar que la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), es una dependencia
centralizada del gobierno federal, la cual interviene a través de su 6rgano desconcentrado Coordinacion
Nacional de PROSPERA.

También se involucra a las coordinaciones estatales del programa, que son delegaciones en las
entidades federativas. En virtud de que el programa tiene cuatro componentes: salud, educacion,

alimentacion y vinculacion, son incluidas las siguientes:

e Secretaria de Salud, servicios estatales de salud, Instituto Mexicano del Seguro Social, a través
de IMSS PROSPERA.
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e Secretaria de Educacion Publica, servicios estatales de educacién, secretarias estatales de
educacion o equivalentes, el Consejo Nacional de Fomento Educativo, CONAFE.

e Secretaria de Economia.

e Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

La Coordinacién Nacional articulara sus acciones con SE, STPS, SAGARPA, SEDESOL y SHCP, para
impulsar la inclusién productiva de las familias beneficiarias de PROSPERA en los programas de

orientacion productiva que operan dichas dependencias.

Actores operativos del programa PROSPERA

En el decreto de las ROP de PROSPERA también se establecen los procesos de operacion y se asignan

los actores para tal efecto.

Delegaciones estatales (DE) son responsables de los beneficiarios, asi como de la operacién del

programa PROSPERA. Existe una DE por cada estado participante.

El enlace municipal (EM) es el representante del presidente municipal, y colabora con el programa
Unicamente en funciones de apoyo logistico y de seguridad publica, mismas que deberan regirse por lo
establecido en los lineamientos para la participacion de los enlaces municipales y por los principios de
imparcialidad, transparencia y honestidad.

Comités de promocién comunitaria (CPC) y vocales unitarias (VU) son instancias de organizacion
integradas por los titulares beneficiarios elegidos democraticamente entre los titulares de una localidad
o colonia. Promoveran la articulacion y complementariedad en el ejercicio de sus funciones con los

distintos 6rganos de participacion social existentes para evitar duplicidad en sus tareas.

Los CPC, ademas, eligen las formas de representacion de los titulares de las familias beneficiadas en
localidades rurales, semiurbanas y urbanas. Estdn conformados por cinco vocales (VCPC), que
representan a un minimo de 25y un maximo de 200 familias que habitan en la misma localidad o colonia;

es decir, habra al menos un CPC por localidad.
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Por otro lado, las VU contribuyen a establecer un vinculo entre las familias beneficiarias y el personal de
los servicios de salud, educacién e instituciones relacionadas con el fomento productivo, la generacion
de ingresos, el bienestar econdmico, la inclusién financiera y laboral, asi como de la CN, a efecto de
canalizar sus peticiones y sugerencias, fortalecer las acciones de los componentes que opera el
programa, fomentar y motivar la participacibn comunitaria y transparencia del Programa, asi como
promover la contraloria social preservando en todo momento la libertad de interlocucion directa de las

familias beneficiarias con las instancias operativas y normativas. Son de caracter voluntario y honorario.

El titular de la familia de los beneficiarios (TFB) se encarga de atender a la poblacion beneficiaria, asi
como de acordar y promover, con las instancias involucradas en el programa, la correcta operacion del

mismo.

Con larevision del programa PROSPERA, através de sus reglas de operacion, se observan y establecen
relaciones intergubernamentales que permiten alcanzar la coordinacién institucional y la vinculacion de
acciones que tienen como proposito contribuir al cumplimiento de objetivos y metas del programa,
procurando potenciar el impacto de los recursos, fortalecer la cobertura de las acciones, propiciar la

complementariedad y reducir gastos administrativos.

Al mismo tiempo, ha permitido identificar a los actores principales en diferentes niveles de gestion del
programa; es decir, se ha realizado un analisis a través del enfoque de relaciones intergubernamentales

con el apoyado de la herramienta de analisis de redes sociales.

Como se ha puntualizado, lo mas importante en el enfoque de relaciones intergubernamentales es su
capacidad para influir en la sensibilizacién de las necesidades de la poblacién de cada unidad y ofrecer

bienes publicos acordes a sus demandas.

Cierre de sesion

Esta sesion estuvo enfocada en el estudio de las relaciones intergubernamentales en la politica social,
atendiendo al contexto histérico de este enfoque en México, con la descentralizacibn o nuevo
federalismo, lo cual llevé al crecimiento del aparato del Estado y aumentd la complejidad en los

procesos de formulacion, disefio y ejecucion de las politicas publicas. También se realizé una breve
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revision conceptual de las relaciones intergubernamentales y como vistas desde un enfoque de

analisis contribuyen al estudio de politicas y programas sociales.

Adicionalmente, se inspecciond la situacién de las relaciones intergubernamentales en nuestro pais y
su proceso de formalizacion y legislacion a través del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED), asi como el modo en que su incidencia favorecio la mejora de la
coordinacion institucional con la creacién de los diferentes comités, que pueden agruparse en

organismos para la coordinacion para la planeacién y programacion y en la coordinacion fiscal.

Por otro lado, se identificé la teoria de redes como elemento enriquecedor del andlisis de programas y
politicas sociales que, si bien por las condiciones del modulo no se ha revisado en su totalidad, de ahora
en adelante se considerard herramienta de apoyo para el mapeo de actores e identificacion de sus

relaciones.

Finalmente, se hizo el analisis del caso de estudio que permitié aplicar los conceptos adquiridos durante

la sesion.

Con estos elementos, continda el analisis de politicas y programas sociales de la sesion 4, a través de
problematizar su hechura, contexto y ejecucion. En la siguiente, sesion se revisara un hito sobresaliente:

los presupuestos en las politicas y programas sociales.
Finalmente, debe recordarse que estos textos estan realizados con mucho esfuerzo y que fueron
enriguecidos con el apoyo de diversos docentes de este programa, por lo tanto, se pide utilizarlos de

acuerdo a los lineamientos institucionales. En este sentido, se indica citarlo de la siguiente manera:

Salgado, S. (Coord.). (2016). Texto de apoyo de sesién 5. Politicas, programas y niveles de gobierno.
México: UnADM-SEP.
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Para saber mas

¢ Canal Once. (2015). México Social-La politica social en revision [archivo de video]. Recuperado
de https://www.youtube.com/watch?v=LC9tKYAxoGM

e Complexity Lab (Efectiva. Andlisis de Redes Sociales). (2015). Andlisis de redes sociales. Una
vision general [archivo de video]. Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=Vm-
jpLXRYEs

¢ Qali Warma. (2015). Mesa Redonda: Experiencias exitosas en la articulacion intersectorial para
la atencién al nifio [archivo de video]. Recuperado de
https://www.youtube.com/watch?v=tN6xth1dbGY

Fuentes de consulta

e Agranoff, R. (1997). Las relaciones y la gestion intergubernamentales. En La nueva
administracion publica. Madrid: Alianza Universidad.

e Ainaga, V. (s. f.). Federalismo y relaciones intergubernamentales. Letras Juridicas, 8.
Recuperado de http://letrasjuridicas.com.mx/Volumenes/8/ainaga8.pdf

e Anaya, C. (2002). La planeacion, control y evaluacion del desarrollo municipal. Gaceta Mexicana
de Administracion Publica Estatal y Municipal, 65. Recuperado de
http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/65/pr/pr8.pdf

e Arandia, L. (2002). Descentralizacion y relaciones intergubernamentales en Bolivia.
Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, 9(30). Recuperado de
http:/www.redalyc.org/articulo.0a?id=10503003

e Ayala, E. (2005). Economia del sector publico mexicano. México: Esfinge.

o Bartolomé, A. (2014). La mercantilizacién del bienestar y el reforzamiento del Estado disciplinario.
RIPS, 13(1), 49-69.

e Bonvecchi, A. y Henriquez, J. (2015). Herramientas metodologicas para el uso del analisis de
redes sociales. En Bonvecchi, A., Johannsen, J. y Scarstascini, C. (Ed.). ¢ Quiénes deciden la
politica social? Economia politica de programas sociales en América Latina. Nueva York: Banco

Interamericano de Desarrollo.
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\

Bonvecchi, A., Johannsen, J. y Scarstascini, C. (Ed.). (2015). ¢, Quiénes deciden la politica social?
Economia politica de programas sociales en América Latina. Nueva York: Banco Interamericano
de Desarrollo.

Cabrero, E. y Mejia, J. (1996). Marco Teodrico-Metodolégico para el Estudio de las Politicas
Descentralizadoras en México. México: CIDE.

Carmagnani, M. (Coord.). (1993). Federalismos Latinoamericanos: México, Brasil, Argentina.
México: Fondo de Cultura Economica.

CESORP. (2010). Relaciones intergubernamentales en materia de infraestructura e infraestructura
social. Documento de Trabajo, 103. México: Camara de Diputados, LX Legislatura.

Cunill, N. (2014). La intersectorialidad en las nuevas politicas sociales: Un acercamiento
analitico-conceptual. Gestion y politica publica, 23(1), 5-46. Recuperado de
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1405-
10792014000100001&Ing=es&ting=es

CONAPO. (2016). Consejo Nacional de Paoblacion. Recuperado de
http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Que_es__ CONAPO

Dawidowicz, A. (2016). Peru. Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres “JUNTOS”.
Recuperado de  http://www.redetis.iipe.unesco.org/programas_type/programa-nacional-de-
apoyo-directo-a-los-mas-pobres-juntos/#.WAVPR-DhCM8

Finot, I. (2001). Descentralizaciébn en América Latina: teoria y practica. Santiago de Chile:
CEPAL.

DOF. (2016, julio 13). Diario Oficial de Ila Federacion. Recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/dof/2016/jul/DOF_13jull6.pdf

DOF. (2014). Decreto por el que se crea la Coordinacién Nacional de PROSPERA Programa de
Inclusion Social. Recuperado de
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/dof/2016/jul/DOF_13jull6.pdf

Efectiva. Analisis de Redes Sociales. (2015). Analisis de redes sociales. Una visiébn general
[archivo de video]. Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=Vm-jpLXRYEs

Gobierno de la Republica. (2013). Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Recuperado de
http://pnd.gob.mx/wp-content/uploads/2013/05/PND. pdf

Gurza, C. (2002). El municipio y el control de los recursos publicos. Gaceta Mexicana de
Administracion Publica Estatal y Municipal, 65. Recuperado de

http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/65/pr/pr9.pdf
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e Henriquez, J., Johannsen, J. y Morales, N. (2015). La coordinacion entre actores en la
implementacién de programas sociales: dos estudios de caso. En Bonvecchi, A., Johannsen, J.
y Scarstascini, C. (Ed.). ¢Quiénes deciden la politica social? Economia politica de programas
sociales en América Latina. Nueva York: Banco Interamericano de Desarrollo.

e INAFED. (2016). Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo. Recuperado de
http://www.inafed.gob.mx/

e INAFED. (2016). Organigrama. Recuperado de http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Organigrama

e Jaramillo, C. (2010). La descentralizacion: una mirada desde las politicas publicas y las
relaciones intergubernamentales en Baja California. Regién y sociedad, 22(49), 177-200.
Recuperado de http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-
39252010000300007&Ing=es&ting=es

¢ JUNTOS. (2016). Juntos Programa Nacional de apoyo directo a los mas pobres. Recuperado de
http://www.juntos.gob.pe/

e Marrufo, H., Moreno, S. y Ortiz, G. (2004). Veinticinco afios de politicas de desarrollo social en
México. Socioldgica, 54, 55-57.

e Martinez, L. (2010). Relaciones intergubernamentales en materia de infraestructura e
infraestructura social. Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica. Documento de Trabajo
nam. 103, 2010. México: CESOP.

e Méndez, J. (1997). Estudio introductorio. En Wrigth, D. Para entender las relaciones
intergubernamentales. México: Fondo de Cultura econémica.

e Narvaez, L. (1985). Los comités de planeacion del desarrollo, estatales y municipales. Gaceta
Mexicana de Administracién Publica Estatal y Municipal, 16-17.

o Pontifes, M. (2002). Relaciones Intergubernamentales. Gaceta Mexicana de Administracion
Puablica Estatal y Municipal, 65. Recuperado de
http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/65/pr/pr4.pdf

e Prieto, J. (2011). Herramientas para el andlisis y monitoreo en Redes Sociales. International
Reviwe of Information Ethics, 16. Recuperado de http://www.i-r-i-e.net/inhalt/016/gutierrez.pdf

¢ Qali Warma. (2015). Mesa Redonda: Experiencias exitosas en la articulacion intersectorial para
la atencién al nifo [archivo de video]. Recuperado de
https://www.youtube.com/watch?v=tN6xth1dbGY
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¢ Ramirez, V. y Ramirez, M. (2012). Antecedentes de la legislacién sobre planeacién en México.
Observatorio de la Economia Latinoamericana, 171. Recuperado de
http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/mx/2012/

e Rivas, S. (1984). Participacion de los municipios en los COPLADES. Gaceta Mexicana de
Administracion Publica Estatal y Municipal, 12-13.

e ROP de PROSPERA. (2015). Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacion de
PROSPERA Programa de Inclusion Social, para el ejercicio fiscal 2016. Recuperado de
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/45627/ROP_2016_PROSPERA.pdf

e Secretaria de Gobernacion. (2012). Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Recuperado de
http://lwww.planeacion.unam.mx/descargas/seguimiento/presentaciones/PresentacionPND2013
-2018DPBR.ppt

e SNCF. (2016). Sistema Nacional de Coordinacibn Fiscal. Recuperado de
http://sncf.gob.mx/noticias.aspx

e SNCF. (2016). Organigrama. Recuperado de
http://sncf.gob.mx/documents/pdf/Organigrama_SNCF_2016_2017.pdf

e Wasserman, S. y Faust, K. (2013). Analisis de redes sociales. Métodos y aplicaciones. Madrid:
Centro de Investigaciones Socioldgicas.

e Wright. (1997). Para entender las relaciones intergubernamentales. México: Fondo de cultura
Econdmica.

e Zapata, C. (2013). El estudio de las relaciones entre niveles de gobierno desde las relaciones

intergubernamentales y la gobernanza multinivel. Estudios de Derecho, 70(156), 323-344.
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Anexo 1. Aportaciones institucionales para el analisis de PROSPERA

A continuacion, se presentan algunos elementos relevantes de las instituciones involucradas para la
elaboracion de las ROP de PROSPERA.

CONEVAL

Se presenta, como ejemplo, informacién del CONEVAL, que establece los principales indicadores que,

a su juicio, miden la pobreza, la privacion social, la carencia social y el bienestar.

]

Medicion de la pobreza, Estados Unidos Mexicanos, 2014
Porcentaje, niimero de personas y carencias promedio por indicador de pobreza, 2010-2014

Estados Unidos Nexicanos
Indicadores Porcentaje Millnes de personas Carencias promedio
Y 1 A S O 1 A
Pobreza
Pablacidn en situacidn de pobreza 61 85 2 /LB K 26 2 23
Poblacidn en situacicn de pobreza moderada ue BT %6 KR G 22 2 19
Pablacidn en situacion de pobreza extrema 113 98 95 My 1l 8 7 36
Poblacidn wingrable por carencias sociales 61 86 %3 21 By A 13 18 18
Pablacidn winerable por ingresos 59 62 T4 67 12 8 0w 00
Pablacidn no pobre y no winerable 99 198 A5 08 B2 Ub 00 00 00
Privacion social
Pablacidn con al menos una carencia Socil [V Y B0 6y 868 23 22 21
Pablacidn con al menos tres carencias sociales %2 By 2 28 B %S 36 35 35
Indicadores de carencia social
Rezago educativo PN A Y /4 /1 i 29 28
Carencia por acceso a los senicios de salud 82 A5 12 By B3 Ub 0 28 28
Carencia por acceso a la sequridad socia 07 612 B L U I (1N 25 23 23
Carencia por caidad y espacios en a vienda B2 136 123 4 15y 18 36 k1! 33
Carencia por acceso a os senicios basicos en la vivenda 2y n2 U2 By Uy B 33 12 i
Carencia por acceso a a alimentacidn as B3 W S S | 0 29 28
Bienestar
Pablgcidn con ingreso inferior  a iea de bignestar minimo 04 00 N6 N2 NB5Ub 2 08
Poblacidn con ingreso inerior a a inga de bisnestar R0 HM6 82 6 606 638 23 21 20

Fuente: estinaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010, 2012y 2014,
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El analisis de la informacién del CONEVAL considera que las carencias sociales se encuentran en el
rezago educativo; en el acceso a los servicios de salud y a la seguridad social; en la calidad y espacio
de la vivienda y a los servicios que tiene ésta, asi como a la alimentacion. De ahi que en el programa se

haya determinado los cuatros componentes: alimentacion, salud, educacién y vinculacion.

La poblacion objetivo, para su incorporacion a PROSPERA, se refiere a los hogares con un ingreso per
capita estimado menor a la linea de bienestar minimo (LBM), cuyas condiciones socioeconémicas y de
ingreso impiden desarrollar las capacidades de sus integrantes en materia de alimentacion, salud y

educacion.

El CONEVAL define al ingreso mensual per capita del hogar como el resultado de dividir la suma de los
ingresos totales mensuales del hogar entre el nimero de miembros de éste. Con esta formula se
identifica a la poblacién con un ingreso insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requieren; se
definen la linea de bienestar y la linea de bienestar minimo. Adicionalmente, la linea de bienestar hace
posible identificar a la poblacién que no cuenta con los recursos suficientes para adquirir los bienes y

servicios necesarios para satisfacer sus necesidades (alimentarias y no alimentarias).

COfEVAL | Tndicadores de pobreza, 2014

Vulnerables por carencia social
31.5 miillones
26.3%

1.8 carencias promedio

Poblacién no
pobre y no
vulnerable
24.6 millones

20.5%

Urbano = $2,542.13 Rural = $1,614.65

Linea bienestar
econdmico

Vulnerables por
ingreso
8.5 millones
7.1%

Linea bienestar
mfnimo

11.4 millones
9.5%
3.6 carencias promedio

= Pobreza
Carencias 55.3 millones
Derechos sociales 46.2%

2.3 carencias

La linea de bienestar minimo permite identificar a la poblacion que, aun al hacer uso de todo su ingreso

en la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener una nutriciéon adecuada. El
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CONEVAL refiere a la pobreza, con diversas magnitudes, asi como a la privacion, relacionados con las

carencias, ademas de las lineas de bienestar.

INEGI

La demografia es uno de los insumos esenciales; por ello, el INEGI, es una fuente fundamental de

informacion.

La informacion del INEGI, de la
poblacién mayor de 12 afios, nos
presenta que son mayoria las
mujeres, en tres milones
aproximadamente.

La entidad federativa, con mayor
poblacion de este sexo, es el
estado de México, que llega a los
5, 956, 056.

La entidad federativa con menos
poblacion de este sexo, es Baja
California Sur, con 235, 801.

De tal manera que una politica
publica, dirigida a la atencion de
las  mujeres, tendria que
considerar la informacion por
estado de la  Republica
mexicana.

Los programas sociales tendrian
que considerar, ambos sexos, su
distribucion  espacial en el
territorio, por localidad,
municipio, entidad federativa y
region.

Poblaclon de 12 afios y mas, por entldad segun sexo

Total Hombre Mujer
Total 84,927 468| 40,947 872| 43,979,596
Adguascalientes 879,679 421,255 458,424
Baja California 2,296,702| 1,206,136| 1,190,566
Baja California Sur 482,011 247,210 235,801
Campeche 628,543 308,961 319,582
Coahuila de Zaragoza 2,071,514| 1,019912| 1,051,602
Colima 500,455 246,222 254 122
Chiapas 2424551 1,658,600 1,765,951
Chihuahua 2511,554| 1,228463| 1,273,091
Distrito Federal 7,110,465| 3,250,128 2,760,237
Durango 1,208,679 588,645 620,024
Guanajuato 4,092,626 1,922472| 2,159,162
Guerrero 2481,173| 1,184,680 1,296492
Hidalgo 2,012,010 952,923 1,058,077
Jalisco 5,549,002| 2,685,806 2,863,196
México 11478,761| 5522705| 5,956,056
Michoacan de Ocampo 2,264 181| 1,552,226 1,711,845
NMorelos 1,262,420 647,264 715,146
Nayarit 823,908 408,195 415,712
Nuevo Ledn 3,571,512| 1,770,146| 1,801,266
Oaxaca 2842,808] 1,224,086| 1,508,722
Puebla 4,284,788 2,011,971 2,272817
Querétaro 1,278,252 658,918 719,224
Quintana Roo 996,474 506,178 490,296
San Luis Potosi 1,926,607 921,622 1,004,975
Sinaloa 2131,512] 1,052504| 1,079,008
Sonora 2025,822] 1,014961| 1,010,862
Tabasco 1,676,461 514,956 861,505
Tamaulipas 2437,549] 1,194,173| 1,243,376
Tlaxcala 877,052 417,024 460,028
Veracruz de lgnacio de la Llave | 5,860,185| 2,790969| 3,069,216
Yucatan 1,617,245 741476 775,769
Zacatecas 1,111,946 524,824 577,112

INEGI. Ce_nso de poblacion y vivienda, 2010
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CONAPO

El CONAPO es otra de las instituciones acreditadas que produce informacion relevante para conocer el
comportamiento demografico del pais. Para el programa PROSPERA provee informacion relevante

acerca de los indicadores de marginacion, como el drenaje y los servicios sanitarios.

Desempefio en el porcentaje de ocupantes en viviendas particulares habitadas sin
drenaje ni servicio sanitario por entidad federativa 2000-2010

Famis: Emtreactorss del COPMAPD con base en @ 194 B X Crmen Ceneral de Poblayis y Wivicrsds 3000 y Ceses de Feblacis v Visierata 3000

Fuente: CONAPO. indice absoluto de marginacion.

El mapa de México presenta, en términos generales, que el desempefio es negativo en tres de las
entidades federativas del sur hacia la costa del pacifico, y dos hacia el golfo de México. La carencia de
drenaje y servicio sanitario repercute en la higiene y la salud, lo que propicia la transmisién de
enfermedades gastrointestinales, entre otras, que pueden convertirse en problemas de salud publica y
gue repercuten en el gasto familiar (CONAPO, 2004), lo que aumenta las disparidades sociales y afecta
la calidad de vida. El mapa revela que los estados del norte se encuentran con porcentajes de

desempefio positivo, con respecto a una mayor poblacion con drenaje y servicios sanitarios.

Otra aportacion de la CONAPO, en conjunto con informacion del INEGI, es identificar la cobertura de
PROSPERA que, si bien funciona a nivel nacional, atiende a localidades con las siguientes condiciones:
i) accesibilidad y capacidad de atencion de los servicios de salud y ii) accesibilidad a los servicios de

educacion.
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Por la necesidad de contar con referentes de informacién sobre las localidades, el CONAPO permite
identificar, en el cuadro Localidades con menos de 2500 habitantes, que existen 104 041 localidades
marginadas con 24 millones de habitantes. Las localidades con muy alta marginacion llegan al 34.46%;
la mitad se encuentra en lugares aislados, y una cuarta parte cercana a una carretera. La poblacién que
se ubica en estas localidades de muy alta marginacion llega al 17.27% de los 24 millones de habitantes,
de los cuales mas de una tercera parte se encuentra en areas geograficas aisladas. Estas ubicaciones
aisladas, como muestra el cuadro, estan lejanas de carreteras, distantes de centros de poblacion y de
ciudades. Esto refleja la complejidad para que la poblacion acceda a servicios de salud y educacion.

Localidades con menos de 2500 habitantes

Localidades con menos de 2 500 habitantes por grado de marginacion de la localidad segun

condicion de uhicacign, 2000.

. Cercanas a centros de .
Total Cercanas a ciudades o Cercanas a Una carretera Aisladas

Grado de
marginacion

Localidades | Poblacion | Localidades | Poblacion | Localidades | Poblacion | Localidades | Poblacion | Localidades | Poblacion

Total 196157 | 24638380 28600 | 4008308 | 16757 | 2456872 | 8699 |13194699| 6379 | 4978501
Shgado’ | 92116 | 589363 | 14679 94 681 182 46211 38159 | 207921 | 31457 | 230490
Total 104041 24049017 13930 | 3913627 | 8936 | 2410601 | 48837 |[12976778| 32338 | 4748011

Muy alto BTI0 | 4154160 | 16874 234 161 2153 287039 12130 | 1793049 | 17613 | 1839911
Alto 48442 112462026 6176 | 1602201 | 4307 | 1298964 | 25765 | 7206751 | 12104 | 2354110
Medio 13933 | 5013316 | 3230 | 1218262 | 1547 603 522 7211 | 2760999 | 1885 430533
Bajo 5802 | 2124579 1809 104 144 628 198012 2023 | 1121500 532 100 923

Muy bajo 2004 294 936 841 154 859 21 23 064 148 %419 204 2534
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Muy alto 3246 1.2 1345 598 2409 1191 24.84 1382 5447 375
Alto 46.56 5182 M3 0.9 49.21 53.89 52.76 55.54 343 49.58
Medio 1339 2085 2819 33 1731 25.04 1489 A28 583 9.07
Bajo 5.66 8.83 129 1799 103 8.2 5.99 8.64 165 213
Muy bajo 193 123 6.04 3.96 236 0.9 153 0.13 063 047
Notas: 1. No se incluyeron 151 localidades con una poblacion total de 19 827 habitantes, para las cuales no fu posible disponer de sus coordenadas.
2. Localidades en las que no fue posible calcular el grado de marginacion por ser confidenciales o por no reunir la informacién necesaria.
3. No se incluyeron las localidades i la poblaci6n sin grado de marginacion.
Fuente: elaborado por CONAPQ con base en INEGI, XI Censo General de Poblacion y Viienda 2000, CONAPQ, Indice de marginaci6n por localidad 2000,
México, 2002;e IMT, Inventario Nacional de Infraestructura para el Transporte, 2000,
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Modulo 5. Politicas publicas y programas sociales en México

Unidad 2. Disefio y administracion de las politicas y los programas sociales
Sesion 5. Politicas, programas y niveles de gobierno
Texto de apoyo

Como se ha mencionado, la poblacién objetivo de PROSPERA son los hogares con un ingreso per capita
estimado menor a la linea de bienestar minimo (LBM), cuyo ingreso no alcanza para cubrir alimentacion,

salud y educacién.

De esta manera, se contextualiza el problema y se ubica el programa en estudio. Dentro de este

escenario, asi se encuentra su légica o la razén de existencia.
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