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Glosario

Glosario

Ciclo de politica publica. Son las fases o etapas por las que atraviesa una
politica publica. El ciclo de politicas publicas incorpora tres procesos: 1)
proceso de elaboracién, que engloba la etapa de definicién del problema y la
etapa de disefio/formulacién, 2) proceso de ejecucién, que abarca la etapa
de implementacién y, 3) proceso de control, que comprende la etapa de
seguimiento y evaluacion.

Coeficiente de Correlacion de Spearman (rs). Medida numérica de la
asociacion entre dos variables, que toma valores entre -1.00 y +1.00
(Anderson, Sweeney y Williams, 2002: 116). Relacion entre las
puntuaciones obtenidas de una variable con las puntuaciones obtenidas de
otra u otras variables en los mismos sujetos (Herndndez, 2006).

Coeficiente de Determinaciéon (r2s). Proporcion de variabilidad entre una
variable con otra o mas variables (Herndndez, 2006).

Definicidon del problema. Es la primera fase del ciclo de una politica pudblica. Un
problema es definido segln las construcciones sociales de la realidad. Las
situaciones problematicas son hechos vividos u observados por el sujeto que
al ser referidos a su cuadro valorativo arrojan conclusiones negativas de
reprobacién y malestar, es decir, es la distancia entre lo percibido y lo
esperado.

Desarrollo. Proceso que abarca aspectos econémicos, sociales y politicos,
orientado a mejorar el nivel de vida de una sociedad determinada.

Desarrollo local. Proceso que abarca factores econdmicos, sociales y politicos,
orientado a mejorar el nivel de vida de la poblacién de una determinada
localidad.

Descentralizacion. Es la transferencia de competencias de provisién de bienes
publicos de una comunidad politica mas amplia hacia otra instancia publica
mas pequefa o del mismo nivel pero ubicada en otro territorio (Finot,
2001).

Diseno. Es la segunda fase del ciclo de una politica publica. Es la formulacién de
alternativas que se analizan para resolver o aminorar un problema. En esta

etapa se analizan las causas y componentes del problema, se plasman los

Xi
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objetivos, las acciones a llevar a cabo, se identifica la poblacién objetivo, se
construyen las opciones de politica considerando aspectos politicos, sociales
y econdmicos, se prevén los efectos de cada una, se elige la politica publica
a implementar.

Evaluaciodn. Es la cuarta fase del ciclo de una politica publica. Consiste en estimar
los resultados obtenidos acorde a los objetivos plasmados en la politica
publica, en términos de las metas que se pretenden alcanzar.

I mplementacion. Es la tercera fase del ciclo de una politica publica. Es Ia
capacidad de llevar a cabo las acciones previstas para lograr los objetivos
fijados en la politica publica.

I nstituciones. Son las reglas y normas que determinan el comportamiento de los
miembros de la sociedad.

Metodologia de marco ldgico. Herramienta que facilita el proceso de
conceptualizacion, disefio, ejecuciéon y evaluacién de programas (ILPES,
2004).

Participacion ciudadana. Intervencién directa o indirecta de los distintos actores
en la definicién, disefio, implementacién y, seqguimiento evaluacién de los
objetivos del gobierno estatal. Proceso social que genera interacciéon entre
los diferentes actores de la localidad en la definicién de su futuro colectivo
(INAFED, 2008: 145).

Plan Estatal de Desarrollo. Instrumento rector del trabajo del gobierno estatal,
donde se precisan los objetivos, las estrategias y las prioridades en materia
econémica, social y politica del estado.

Plan publico. Abarca el conjunto de actividades interrelacionadas y coordinadas
orientadas a alcanzar un fin especifico o gestionar un fin general, dentro de
los limites de un presupuesto y de un periodo de tiempo dado. En la
planeacién de las politicas publicas se coordinarian los programas publicos.
En la planeaciéon de los programas publicos se coordinarian los proyectos
publicos. En los proyectos publicos se coordinarian acciones especificas.

Politica estatal. Véase politica gubernamental.

Politica de desarrollo. Actuacién gubernamental explicita en el sentido de
afectar, con su accién, una parte territorial determinada o un area especifica
con el fin de alcanzar objetivos y metas relacionadas con el desarrollo
(Barking y King, 1986: 24).
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Politica gubernamental. Todo lo que hace el gobierno es politica gubernamental.
Las politicas publicas son parte de las politicas gubernamentales porque son
acciones del gobierno, pero requieren también de la participacién de la
sociedad, de intervenciones en conjunto para gestionar problemas de la
comunidad. Las politicas publicas son politicas gubernamentales con
intervencién social.

Politica publica. Es el fin superior que persigue el gobierno -junto con Ia
ciudadania- para contribuir de manera significativa a la gestion de un
problema de la comunidad. La politica publica es el objetivo general que
busca lograr -en la medida de lo posible- el gobierno con participacion,
desde luego, de la ciudadania.

Programa publico. Corresponde a un fin especifico, cuyo logro contribuye a
alcanzar el fin general que busca la politica publica, por ejemplo: reducir la
morbilidad en los habitantes de una determinada parte de la comunidad (o
de toda la comunidad) contribuye a disminuir la pobreza (politica publica).

Proyecto publico. Se trata de otro fin especifico. Lograrlo ayuda a materializar el
fin especifico que busca el programa publico, por ejemplo, construir un
centro de salud que coadyuve a reducir la morbilidad en los habitantes de
una parte determinada de la comunidad (o de toda la comunidad). El
proyecto publico contribuye al programa publico y, este ultimo, a la gestién

de la politica publica.
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Resumen

Resumen

La presente investigacién tuvo como objetivo determinar en qué medida la forma
en que se realizd la definiciéon del problema, el disefio, la implementacién y el
seguimiento/evaluaciéon (etapas de las politicas publicas) afecté la secuencia
natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacén durante el
periodo 2003-2010. En la hipétesis se planteé que la manera de operar estas

etapas afectd negativamente la secuencia del ciclo de las politicas en cuestion.

Con la construccién y operacién de indicadores, se calcularon indices para cada
etapa. Los indices permitieron colocar a las etapas en una determinada posicién.
Las cuatro etapas se encuentran en una posicion regularmente aceptable,
presentan una serie de problemas técnicos y politicos. Al aplicar el coeficiente de
determinacién (r’), se determiné que la secuencia del ciclo de las politicas de
desarrollo es afectada en un 85% por la definicién del problema, por el disefo, por
la implementacién y por el seguimiento/evaluacién. Cada una de las etapas esta
relacionada con las otras, una influye en las demas y viceversa. Como la definicién
del problema tiene un indice regularmente aceptable, las otras etapas tienen
indices parecidos. La interrelaciéon entre ellas es permanente, la retroalimentacion
regresa a cualquiera de las otras etapas. Este analisis permite validar la hipdtesis

general planteada.

En la investigacién, se precisa que las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacdn se alejan considerablemente de lo “publico”. Se trata de politicas
gubernamentales. No son politicas publicas. En las politicas publicas las decisiones
se comparten de manera equilibrada entre los actores no gubernamentales y el
gobierno. Las politicas de desarrollo de Michoacdn se formulan de forma

asimétrica: las decisiones se inclinan hacia la parte gubernamental.

Todo parece indicar que el criterio que permite validar el “nivel aceptable” de las
politicas publicas reside en la articulacion del conocimiento técnico con las
demandas sociales, y el criterio para determinar éstas depende de un proceso

politico democrético.
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Abstract

Abstract

The present research was the goal to determine to what extent the way it made
the definition of the problem, the design, the implementation and the monitoring /
evaluation (stages of publics policy) affected the natural sequence of the cycle
development policies of the government of Michoacan during the period 2003-
2010. The hypothesis was proposed that the way to operate these stages
negatively affected the sequence of the policy cycle in question.

With the construction and operation of indicators, some indexes were calculated
for each stage. The indexes allowed putting the stages in a certain position. The
four stages are in a position acceptable regularly, present a series of technical and
political problems. In applying the coefficient of determination (r’) determined the
sequence of cycle of development policy is affected by 85% by the definition of the
problem, the design, implementation and monitoring/evaluation. Each stage is
linked to the other, one influences the other and vice versa. As the definition of the
problem has an index acceptable regularly, the others stages have similar indexes.
The interrelation between them is constant, the feedback back to any of the other

stages. This analysis allows validating the general hypothesis raised.

The research precise the development policies of the government of Michoacan are
considerably far from the "public". These try about policies governmental. There
aren’t public policies. In the public policy the decisions are shared equally balance
with non-governmental actors and the government. The development policies in
Michoacan are formulated asymmetrical: the decisions are inclined toward the part

governmental.
It seems that the criterion that permit to validate the "acceptable level" of public

policy lies in the articulation of technical knowledge with social demands, and

criteria for determining these depends on a democratic political process.
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Introduccién

I ntroduccion

El desarrollo local explica que las desigualdades regionales pueden ser reducidas a
través de una integracién territorial (y no funcional) de las economias, con una
creciente autodeterminacién regional y con una estrategia local de satisfaccién de
necesidades basicas (Rézga, 1994: 119-123). El desarrollo local parte de la
hipétesis de que el territorio no es un mero soporte fisico de objetos, actividades y

procesos, sino un promotor de transformacion social.

El gobierno estatal es un agente clave en el desarrollo local. Las politicas de
desarrollo de los afos sesenta, setenta y parte de los ochenta, eran planteadas
desde el gobierno federal (de “arriba hacia abajo”), era el Unico actor publico en la
operacion de estas politicas. Las politicas publicas eran disefiadas de forma
vertical. El gobierno estatal de esta forma quedaba marginado como entidad

politica auténoma y como actor del desarrollo.

Desde la perspectiva del desarrollo local, el gobierno estatal tiene la capacidad
para recoger los impulsos de “abajo hacia arriba”, capacidad que lo convierte en
uno de los principales promotores de las iniciativas locales de cambio social. Se
transforma -por tanto- en una instancia politica que puede movilizar, coordinar y
articular los esfuerzos politicos, sociales y econémicos de la entidad territorial. Su
contacto directo con la sociedad, aunado a las diversas competencias vy
responsabilidades que tiene, lo hacen ser un agente sustantivo para coadyuvar en

la generacién de procesos de desarrollo local.

El gobierno estatal puede incidir en los procesos de cambio estructural para
mejorar los niveles de vida de la poblaciéon de una determinada localidad a través
de las politicas publicas. Las politicas publicas no es todo lo que hace el gobierno.
Esto, en sentido estricto, se llamaria politica gubernamental. Las politicas publicas
comienzan cuando el gobierno interactia con los distintos actores sociales para

buscar soluciones en conjunto a los problemas sociales.
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La politica publica es -entonces- el fin superior que persigue el gobierno junto con
la ciudadania para contribuir de manera significativa a la solucién de un problema
de la comunidad. La politica publica se materializa con la realizacién de un
conjunto de programas publicos interrelacionados. Los programas corresponden a
un fin especifico cuyo logro contribuye a alcanzar el fin general que busca la

politica publica.

La politica publica se divide en dos momentos: momento normativo y momento
operativo. La politica publica en su parte normativa hace referencia a la finalidad
general que persigue el gobierno -junto con los actores no gubernamentales- para
contribuir de manera significativa en la gestiéon de un problema social. El momento
normativo corresponde a la fase de decisién. Un ejemplo de politica publica -en su

parte normativa- seria disminuir la pobreza de una determinada localidad.

La politica publica necesita de un momento practico (de operacién) para
materializarse, de lo contrario, se quedaria como mera decisién. La materializacién
se da con la realizacién de un conjunto de cursos de accién interrelacionados.
Estos cursos de accién corresponden a los programas publicos. La politica publica
en su momento practico (en sus programas) incorpora cuatro etapas en su ciclo:

definicion del problema, disefio, implementacién y seguimiento/evaluacién.

La presente investigacién tuvo como objetivo determinar en qué medida la forma
en que se realizé la definicién del problema, el disefio, la implementacién y el
seguimiento/evaluaciéon afecté la secuencia natural del ciclo de las politicas de
desarrollo del gobierno del Estado de Michoacan durante el periodo 2003-2010. En
la hipdtesis general se planteé que estas etapas afectaron significativamente Ia
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo en Michoacdn durante el

periodo de estudio.

Para validar o rechazar esta hipdtesis, se recurri6é a varias técnicas de
investigacidon, que ordenados hacen que este trabajo se estructure en seis
capitulos. En el capitulo I, se presenta el planteamiento del problema
concretdndolo en preguntas y objetivos, la justificacién de la investigacion, la

definicion de la hipétesis (que responden a las preguntas formuladas) y la
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identificacién de las variables independientes y de la variable dependiente asi

como sus atributos de medicién.

El capitulo Il corresponde a la investigacion bibliografica: se relaciona desarrollo
local y politicas publicas, se revisan las distintas concepciones de politica publica e
identifican las etapas mas representativas del ciclo de politicas publicas, las cuales
corresponden a las variables independientes de la investigacion: definiciéon del

problema, disefio, implementacién y seguimiento/evaluacion.

En el capitulo IIl, se determina el universo de estudio mediante la identificacion de
politicas publicas con sus respectivos programas descritos en los Planes Estatales
de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012. Los programas publicos se clasifican con
base en su origen: estatal o federal. Los programas de origen estatal (121
programas de ambos periodos) representan el universo de estudio de la
investigacion. Algunos programas por parte del gobierno federal, ya sea a través
de aportaciones o por convenio, se muestran como si fuesen de origen estatal, por
lo que no hay exactitud de los programas que son de corte estatal, hay cierto
grado de error en el universo de estudio. Posteriormente, se selecciona la muestra
de estudio que corresponde a las politicas publicas cuyos programas operaron
durante el periodo 2003-2010 y representan cierto grado de importancia en la
generaciéon de procesos de desarrollo local (muestreo por juicio). La muestra de

estudio estd conformada por 14 programas.

En el capitulo IV, se describe el procedimiento para analizar las etapas del ciclo de
politicas publicas. Con base en la Metodologia del Marco Légico se disefaron 5
cuestionarios. Los cuestionarios estan formados por indicadores claves con los
cuales se pudieron calcular indices para cada una de las etapas, permitiendo
colocarlos en una determinada posicién (totalmente inaceptable, inaceptable,
regularmente aceptable, aceptable y totalmente aceptable). Se explica el
Algoritmo de Saaty, que permite conocer la relevancia de las etapas del ciclo de
politicas publicas y se describe el Coeficiente de Correlacién de Spearman (rs) y el
Coeficiente de Determinacién (r%s), que permiten conocer el nivel de variacién y

asociacion de las etapas.
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El capitulo V, se divide en dos momentos. En el primero, se muestran los
resultados obtenidos y el nivel de clasificacion (totalmente inaceptable,
inaceptable, regularmente aceptable, aceptable y totalmente aceptable) de
definiciéon del problema, disefio, implementacién, seguimiento/evaluacion y ciclo de
politicas publicas. Se encontraron algunas dificultades para recolectar Ia
informacion: el acceso es limitado y los servidores publicos proporcionan
informaciéon que no los comprometa. En el segundo momento, se determina si las
politicas formuladas por el gobierno de Michoacan son politicas publicas o soélo

politicas gubernamentales.

En el capitulo VI, se jerarquizan las etapas mediante el Algoritmo de Saaty, se
precisa la asociacién y variaciéon entre las etapas y el ciclo de politicas publicas a
través del calculo del coeficiente de correlacion de Spearman (rs) y del coeficiente
de determinacién (r%s). Lo anterior permite comprobar las hipétesis formuladas en

el capitulo I.

Finalmente, se muestran las conclusiones y recomendaciones derivadas de la
investigacién, puntualizando los resultados obtenidos y las medidas que pueden
implementarse para mejorar el ciclo de politicas publicas en Michoacan. Las
fuentes de consulta aparecen también al final de la investigacién asi como los

anexos.
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Capitulo |

Fundamentos de la investigacion

En este capitulo se presentan los fundamentos metodolégicos de la investigacion.
Se divide en cinco partes. En la primera, se plantea el problema de investigacién,
concretdndolo en preguntas generales y especificas, las cuales sustentan los
objetivos de la investigacion, que se precisan también en generales y especificos.
En la segunda, se justifica la elaboracion de la investigacion, subrayando su
relevancia, sus implicaciones practicas y su valor teérico. En la tercera, se tratan
las hipétesis de la investigacion, que responden a las preguntas formuladas. En la
cuarta y quinta se identifica la variable dependiente y las variables independientes,
asi como sus indicadores, lo que permite la operacionalizacién de las hipétesis vy,

en si, de la misma investigacion.
1.1 Planteamiento del problema

Durante el periodo 1940-1980, las politicas estatales para el desarrollo eran
disefadas desde el Ejecutivo Federal (de “arriba hacia abajo”), se definian bajo
una ldgica sectorial y se consideraban vélidas para cualquier espacio geogréfico.
Esta visién no logré crear dindmicas de desarrollo en México'. La homogeneizacién
de los territorios para corregir las desigualdades entre éstos -en vez de
disminuirlas- las acentué. La omision de las diversas diferencias de los territorios

concentraron los recursos econémicos en un reducido nimero de espacios.

El Ejecutivo Federal tenia una posicion dominante en la formulacion de politicas
estatales para el desarrollo. El régimen politico que vivié México durante la
mayoria del siglo XX tuvo dos caracteristicas centrales: la hegemonia de un sélo
partido politico, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), y la concentracién de
las decisiones en la Presidencia de la Republica. El Ejecutivo Federal, que fungia
también como dirigente del PRI, tenia el absoluto control sobre las organizaciones

gubernamentales involucradas en el proceso de formulacién de politicas estatales y

! En este periodo se presentaron algunos despuntes de crecimiento econdémico, pero no
propiamente hubo desarrollo.



Capitulo I. Fundamentos de la investigaciéon

sobre los otros poderes constitucionales (Legislativo y Judicial). Tal como proponia
el Presidente de la Republica, eran aprobadas las politicas, no eran debatidas ni
analizadas en la Cdmara de Diputados ni en la Camara de Senadores, cuyos
integrantes, en su mayoria, pertenecian al PRI. En las manos del Presidente
estaban ademas los nombramientos de los cargos de primer nivel del gobierno
federal, de los gobernadores de los estados y de los mismos alcaldes de los
municipios. El Presidente -en suma- tenia una amplia intervencién en la definicién,

en el disefio y en la implementacién de las politicas estatales (Nacif, 2004: 9-22).2

En la década de los ochenta, se propuso un nuevo enfoque teérico basado en los
recursos enddgenos de los territorios, buscando disminuir las desigualdades que
presentaban éstos. Este enfoque -a la vez- no ignoraba las oportunidades de corte
exégeno que brindaba el sistema econédmico mundial, sino que buscaba también
aprovecharlas. No era, ni es sélo desarrollo endégeno. Es un enfoque que sigue

planteando politicas estatales bajo una orientacion de “abajo hacia arriba”.

La visién de este enfoque se concreté en la nocién de desarrollo local, donde el
territorio deja la posicién de mero soporte fisico para convertirse en un agente de
transformacién social, donde la rectoria de los procesos de desarrollo ya no recaiga
en el gobernante, sino en la ciudadania. Lo que el desarrollo local pretende es
constituir un tejido social activo con iniciativas diversas que converjan y se apoyen

unas a otras, buscando equilibrios sociales, econémicos y politicos.

El desgaste del régimen de partido hegemédnico deterioré las bases del
presidencialismo mexicano. Con la transformacion del sistema de partidos, que
ocurri6 entre 1988 y 1997, se alteré6 la composicion de los poderes
constitucionales.® Durante este periodo, el PRI fue perdiendo paulatinamente su
posicién hegemoénica y se desarrollé un sistema electoral competitivo compuesto

principalmente por tres partidos politicos: el PRI, el Partido Accién Nacional (PAN)

2 La rapidez y magnitud para definir, disefiar e implementar politicas estatales en ocasiones
adquirfan un caréacter dramatico, como sucedidé con la expropiacion de la industria petrolera de
1938 o la privatizacién de la banca mexicana en 1982.

3 En las elecciones de 1997, el PRI perdié por primera vez desde su fundacién la mayoria en la
Camara de Diputados. En el afio 2000, se da la alternancia de partidos en la Presidencia de la
Republica, gana las elecciones el Partido Accién Nacional, lo que incrementé adn mas la
dispersién del poder en el Congreso de la Unién.

6
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y el Partido de la Revolucién Democratica (PRD). Desde 1997, el régimen politico
de México se convirtié en una democracia presidencial que opera bajo la modalidad
de gobierno dividido. Las politicas estatales, bajo esta modalidad, ya no dependen
exclusivamente de las negociaciones entre el Presidente y su partido, sino de la
capacidad del Ejecutivo Federal, del Ejecutivo Estatal o de los Ayuntamientos para
llegar a acuerdos con los partidos de oposiciéon (Nacif, 2004: 15-16).

Las politicas estatales disefiadas de “arriba hacia abajo” no propiamente son
politicas publicas. Las politicas publicas exigen la interacciéon del gobierno con la
ciudadania para buscar soluciones en conjunto a los problemas de la localidad. Las
politicas publicas requieren de la participacién ciudadana en las diversas etapas de
su formulaciéon. De no hacerse asi, las politicas son sélo estatales. Las politicas
estatales disefiadas de “abajo hacia arriba” implican la participacién social. No todo
lo que hace el gobierno -en sentido estricto- es entonces politica publica. No

siempre las politicas estatales son publicas.*

La politica publica es uno de los instrumentos nodales que incentiva, motiva e
impulsa las iniciativas de desarrollo local. La politica publica es relevante para la
agenda de este enfoque del desarrollo, debido al protagonismo que otorga a los
diversos actores que se desenvuelven en el dmbito local. Los actores son -a final
de cuentas- los que determinan quién, cémo y de qué forma se deben tomar las

decisiones publicas, incidiendo en los resultados y en el contenido de las politicas.

La politica publica es un conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones
qgue, por lo regular, tienen como foco de gestiéon un conflicto o una tensién social.
Se trata de decisiones que han sido antecedidas por un proceso de elaboracién, en
el cual han participado diferentes actores publicos, sociales y privados (Valles,
2002: 377). La politica publica no es sinbnimo de programa publico. Los
programas publicos son parte de la politica publica, representan su momento

practico u operativo, sefialan la manera en cémo se logrard -en la medida de lo

4 Para efectos de este trabajo, témese como sinénimo politica estatal y politica gubernamental.
La configuracién de la nocién de Estado parte de la interrelacién gobierno e instituciones
(reglas del juego). La politica estatal se refiere a una politica del Estado (gobierno e
instituciones). La politica gubernamental corresponde a una politica implementada por el
gobierno acorde al marco institucional vigente (Estado). Ambas -por tanto- representan la
misma esfera.
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posible- el objetivo general de la politica publica. El programa se preocupa por
relacionar medios y fines, vincula los resultados que se esperan con los recursos

disponibles.

Las politicas de desarrollo en el Estado de Michoacan han sido sectorialistas,
carentes de continuidad y frecuentemente discrecionales, destinadas a mantener el
status quo resultante de la negociacién entre los diversos cotos de poder
partidista. Son politicas de desarrollo que no logran adquirir la connotacién de
“publicas”. Muchas veces, las decisiones de politica publica han quedado en
funcion de juegos politicos y de propésitos individuales, sobrepasando las
iniciativas locales y anulando los esfuerzos ciudadanos favorables para promover

procesos de desarrollo local (Solari, 2003: 26).

En el Plan Estatal de Desarrollo de Michoacadn (PEDM, 2003-2008: 40), se reconoce
gue las politicas implementadas para erradicar la pobreza no han llegado mas alla
de limar algunas de sus aristas mas agudas o de amortiguar algunos de sus
efectos mas perversos. En el afio 2000, habia 89 municipios de Michoacan con
marginacién alta, muy alta y media, mientras que en el afio 2008, los municipios
catalogados en estas posiciones fueron 92. El estado ocupa el sexto lugar a nivel
nacional con mayor pobreza (PEDM 2008-2012: 164).

En Michoacan, sélo el 27% de los habitantes tiene registro como poblacién
derechohabiente del seqguro social. En educacién, ocupa varios indicadores en los
Gltimos lugares con respecto a otras entidades, por ejemplo: en atencién a la
demanda escolar, en capacidades de aprovechamiento, en retencién de alumnos
inscritos, en eficiencia terminal (PEDM, 2003-2008: 40-46). Michoacan se ubica
por debajo del promedio nacional respecto a la inversién en investigaciéon y
desarrollo (0.42% del PIB, cifra inferior a la recomendada por la OCDE (1.5%))
(PEDM, 2008-2012: 225). La entidad, ademas, ocupa el lugar nimero 28 de los 31
estados de la Republica Mexicana en el indice de Desarrollo Humano (PNUD, 2007:
15).

Este contexto social y econdmico -en buena medida- se debe a que las politicas de

desarrollo en Michoacdn no son publicas y no contemplan variables estratégicas
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(factibilidad politica, andlisis técnico, complementariedad de fases) en su
formulacién. Son politicas -hasta cierto punto- mal elaboradas. La elaboracién de
politicas publicas sigue un proceso secuencial: el ciclo de politicas publicas,
incorpora una serie de etapas que dan forma a una circularidad que logra

regenerar a la misma politica publica.

El ciclo de politicas publicas ha sido analizado a través de la metodologia del marco
l6gico (MML. La MML comenzé a ser utilizada en Estados Unidos por la U.S. Agency
for International Development (USAID); y es utilizada, con algunas variaciones,
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Asian Development Bank (ADB
o el Banco Mundial), la Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
(GTZ), la Australian Agency for International Development (AusAid) o la Canadian
International Development Agency (CIDA). Recientemente, paises como Chile,
Colombia y Perd han incorporado el uso de la MML a sus metodologias para
preparar y evaluar los resultados e impactos de sus programas. Otros organismos
también utilizan la MML para (ILPES, 2004: 7). En México, todas las dependencias
gubernamentales tienen la obligacibn de operar los programas con esta
metodologia. El Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social

evalla los programas federales, todo su ciclo, a través de la MML.

Con base en un andlisis de frecuencia y agrupamiento (Valles, 2002: 380;
Cabrero, 2007: 17; Lasswell, 1971: 27-28; Brewer y DelLeon, 1983: 20; May y
Wildavsky, 1977 citado por Aguilar 2003a: 16; Canto, 1996: 108; Bardach, 2001:
14; Tamayo, 1997: 2; Pallares, 1988: 150; Ortegdn, Pacheco y Prieto (2005: 14))
(véase cuadro 6, capitulo I1), las etapas que comprenden el ciclo estan
relacionadas con la definicion del problema, el disefio, la implementacién y el

seguimiento/evaluacién.®

Cada una de estas etapas atraviesa por problemas, que de no superarse, impiden
la circularidad natural de las politicas publicas. En la definicién del problema -

normalmente- la informacién es limitada y sesgada, provocando que el diagndstico

5> Las politicas publicas se componen de dos momentos: su momento normativo y su momento
practico. En este Ultimo se concretan los programas publicos. Las etapas del ciclo de politicas
publicas se analizan en su momento practico, en los programas publicos.

9
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sea inadecuado. El diagnéstico termina reflejando respuestas a demandas
urgentes, demandas que no necesariamente son las prioritarias. El diagndstico
llega también a proyectar parcialidad en la seleccién de problemas, subraya sélo
aquellos con soluciones dentro del periodo gubernamental (Valles, 2002: 381-382;
Cabrero, 2007: 32; Parsons, 2007: 118-121).

En la etapa de disefio, se pueden construir objetivos ambiguos, no considerar los
efectos reales de las politicas, presupuestar de forma insuficiente, realizar el
analisis costo-beneficio incompleto, omitir aspectos externos que influyan en el
impacto de la politica publica. El disefio -por lo regular- se planea a corto plazo
(Valles, 2002: 382-384; Cabrero, 2007: 33). Asi, las incorrecciones en la definicién

del problema se arrastran a la etapa de disefo.

En la implementacion se pueden presentar reglas confusas para la coordinacién de
los ejecutores de la politica, lo gastado llega a superar lo presupuestado, haber
demoras en la entrega de los productos generados, los beneficiarios ser distintos a
la poblacién objetivo inicial, incompatibilidad entre la politica y las condiciones
especificas de sus destinatarios (Valles, 2002: 385-386; Cabrero, 2007: 33;
Bardach, 2001: 55).

La fase de seguimiento/evaluacién, por su parte, es realizada por las mismas
dependencias encargadas de implementar los programas de la politica, habiendo
oportunidad de encontrar argumentos para excusar las insuficiencias que se
presenten. En esta etapa ademas no se contempla el tiempo de maduracién de los
programas para poder evaluarlos, se confunde evaluacién de impacto de politicas
publicas con evaluacién de resultados de programas publicos o con evaluacién de
productos de proyectos publicos, se presentan resultados parciales o sesgados
hacia intereses individuales, y no hay rendicién de cuentas (Valles, 2002: 386-
389; Cabrero, 2007: 33-34).

Considerando entonces la importancia de las politicas publicas en los procesos de
desarrollo local, la probleméatica existente en materia social, econémica y politica
en el Estado de Michoacan y los diversos problemas que se presentan en la

formulacién de las diferentes etapas del ciclo de politicas publicas, resulta
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significativo analizar si las etapas fueron elaboradas suficientemente y si la
secuencia entre estas etapas permitié la circularidad natural de las politicas
publicas de desarrollo implementadas por el gobierno de Michoacan durante el
periodo 2003-2010.

Este periodo de estudio es especial. En el afio 2003, por primera vez en la historia
de Michoacdn, se da la alternancia politica. Dejé de gobernar el PRI al ganar las
elecciones un partido de “izquierda”, el PRD. El PRI habia gobernado durante 71
anos, siempre habia mantenido la mayoria de los gobiernos municipales y casi la

totalidad de las curules en el Congreso Estatal.

El periodo gubernamental del PRD comenzé con la creacién de algunas
dependencias como la Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de Planeacion
y Desarrollo Estatal (hoy Coordinacién de Planeacién y Desarrollo Estatal) con la
intencién de coadyuvar en la generaciéon de procesos de desarrollo; ademas, por
primera vez se realizaron consultas ciudadanas mediante talleres de auto-
diagndstico y elaboracién de propuestas, foros y mesas de trabajo para elaborar el
PEDM 2003-2008. En el periodo gubernamental actual (2008-2012), se crearon
otras dependencias como la Secretaria de los Pueblos Indigenas, la Secretaria de
la Mujer, la Secretaria de la Juventud, la Secretaria de los Migrantes y la
Secretaria de Finanzas y Administracién.® No obstante, en las pasadas elecciones
de noviembre del 2011, el PRD perdié la gubernatura del estado, la recuperé el
PRI. EI PRD descendié hasta la tercera posicidon electoral. EI PAN, un partido de
derecha, se colocé en segundo lugar. Michoacdn era uno de los bastiones mas
importante del PRD en toda la Republica Mexicana. Los resultados de estas

elecciones acentuan la importancia de estudiar el periodo 2003- 2010.

El andlisis de las etapas del ciclo de politicas publicas debe hacerse de manera
integral e interrelacionada, pues investigar cada fase de forma aislada llevaria a
conclusiones incompletas. La pregunta general de la investigacién es:

e En qué medida la forma en que se realizd la definicion del problema, el

disefio, la implementacion y el seguimiento/evaluacidon afectd la secuencia

6 Este periodo se tomd sélo hasta el 2010 por la disponibilidad de informacién. Aln no aparecen
datos del afio 2011.
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natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan
durante el periodo 2003-20107?’

A su vez, se desprenden las siguientes preguntas especificas:

e En qué grado la forma en que se hizo la definicién del problema alteré la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-20107?

e En qué nivel la manera de hacer el disefio obstaculizé la secuencia natural
del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan durante el
periodo 2003-20107?

e tEn qué medida la forma de efectuar la implementaciéon condiciond Ila
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-20107?

e En qué grado la manera de realizar el seguimiento/evaluacién afectd la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-20107?

Con base en las preguntas pasadas, se plantean los siguientes objetivos:

Objetivo general:

e Determinar en qué medida la forma en que se realizé la definicién del
problema, el disefio, la implementacién y el seguimiento/evaluacién afecté
la secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Objetivos especificos:
e Establecer en qué grado la forma de definir el problema alteré la secuencia
natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacdn
durante el periodo 2003-2010.

7 Se hace alusién al ciclo de las politicas y no al ciclo de las politicas publicas. No se sabe si las
politicas de desarrollo implementadas por el gobierno de Michoacidn fueron publicas o
solamente gubernamentales. La investigacién ayudard a determinar esta cuestién.
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Determinar en qué nivel la manera de hacer el disefio obstaculizé la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Precisar en qué medida la forma de efectuar la implementacién condicioné
la secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Identificar en qué grado la manera de realizar el seguimiento/evaluacion
afecté la secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del

gobierno de Michoacan durante el periodo 2003-2010.

1.2 Justificacion de la investigacion

Las lineas que justifican la realizacion de la investigacién se pueden ordenar en los

siguientes puntos:

Es una aspiracion natural del gobierno y de la ciudadania participar -de
manera conjunta y articulada- en la formulacién de politicas publicas que
desvanezcan la problematica de su localidad. La investigacién pudiera
identificar, por un lado, si las politicas de desarrollo implementadas por el
gobierno del Estado de Michoacdn son publicas o solamente
gubernamentales; por el otro lado, se pudieran detectar las causas que
impiden que los objetivos de las politicas no se cumplan y, por ende, no
incidan en la generacién de procesos de desarrollo local.

La investigacién contribuiria a generar estrategias que coadyuven a mejorar
la definicién del problema, el disefio, la implementacién, el seguimiento /
evaluacién del ciclo de las politicas publicas.

La investigacidn resulta pertinente por la problematica social, econémica y
politica que prevalece en el Estado de Michoacan. Mas de la mitad de los
municipios presentan un bajo nivel de bienestar social: bajo ingreso per
capita, malas condiciones en la vivienda, alto nivel de desempleo y
subempleo, baja participacién ciudadana, elevado indice de migracién,
concentracién poblacional en un pequefio nUmero de municipios,
deficiencias en el sistema educativo.

El periodo de investigacién (2003-2010) resulta significativo:
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a. Por primera vez un partido de “izquierda”, el PRD, gana las
elecciones para gobernador. Inicié en el 2003 un nuevo ejercicio de
gobierno en Michoacadn a cargo de Lazaro Cardenas Batel, hijo del
fundador del PRD (Cuauhtémoc Cardenas Solérzano) y nieto del ex-
presidente de la Republica Mexicana y précer de la patria, Lazaro
Cardenas del Rio.

b. Creacién de dependencias especificas para la promociéon del
desarrollo: Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de Planeacién
y Desarrollo Estatal, Secretaria de los Pueblos Indigenas, Secretaria
de la Mujer, Secretaria de la Juventud, Secretaria de los Migrantes,
Secretaria de Finanzas y Administracion.

C. Se realizaron, por primera vez, consultas ciudadanas para elaborar
los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacan (2003-2008 / 2008-
2012).

d. En el 2011, el PRD pierde las elecciones para gobernador, la mayoria
en el Congreso Estatal y los gobiernos de municipios urbanos. El PRI
recupera el Ejecutivo Estatal, la mayoria en el Congreso Estatal y las
alcaldias de los municipios mas poblados. El PRD sufrié un revés en
la opinién ciudadana y su forma de gobernar fue reprobada.

e La mayoria de las publicaciones realizadas por organismos académicos y
gubernamentales en Michoacdn, se han centrado en lo econdmico-
empresarial, desatendiendo en proporcién considerable la complejidad de la
dimensién politica del desarrollo local. La presente investigaciéon tiene un
valor tedrico importante porque aportaria elementos que ayudarian a llenar
este vacio existente en los estudios del desarrollo local efectuados en el

estado.

La investigaciéon -por tanto- puede ser un trabajo de referencia importante en
materia de politicas publicas, que origine reflexiones y permita conocer de mejor
manera el proceso que siguen las etapas de las politicas de desarrollo

implementadas en Michoacan.
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1.3 Hipdtesis de la investigacion

Tomando como base las preguntas de investigacién, se precisan las hipétesis

respectivas:

Hipd6tesis general:

e La forma en que se realiz6 la definicion del problema, el disefio, la
implementacion y el seguimiento/evaluacién afecté significativamente la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Hipotesis especificas:

e La forma de definir el problema alteré sustancialmente la secuencia natural
del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan durante el
periodo 2003-2010.

e La manera de hacer el disefio obstaculizé altamente la secuencia natural del
ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacdn durante el
periodo 2003-2010.

e La forma de efectuar la implementacién condiciond significativamente la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

e La manera de realizar el seguimiento/evaluaciéon afecté sustancialmente la
secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan durante el periodo 2003-2010.

1.4 Identificacion de variables

La investigacion es de tipo correlacional-explicativo. Se trata de una investigacién
de diagnéstico (Ortiz y Garcia, 2005: 37). Su caracter es deductivo y requiere de
un enfoque mixto para desarrollarse: combinar trabajo cuantitativo con cualitativo
(Hernadndez, 2006: 104-111). El universo de estudio -por su parte- esta integrado
por 121 programas estatales (véase capitulo I1l1). La muestra de estudio,
atendiendo el andlisis respectivo (muestreo de juicio) (véase capitulo II1), esta

compuesta por 14 programas.
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De las hipdtesis correlacionadas de la investigacién, se identifican las variables

independientes (etapas) y la variable dependiente (ciclo de las politicas publicas)

(véase cuadro 1).

Cuadro 1.

Variable dependiente y variables independientes

Variable

dependiente Variables independientes

-Definicién del problema
-Disefo
-Implementacién
-Seguimiento/evaluacién
Fuente: elaboracién propia.

-Ciclo de las
politicas publicas

Variable dependiente:

Ciclo de las politicas. Corresponde al proceso secuencial que siguen las
politicas. Para su estudio se toma como referencia el ciclo de las politicas
publicas marcado teéricamente por los analistas. Se pasa entonces de ciclo
de las politicas al ciclo de las politicas publicas. Este ciclo incorpora tres
ambientes interrelacionados: 1) elaboracién, que engloba la etapa de
definiciéon del problema y la etapa de disefio, 2) ejecuciéon, que abarca la
etapa de implementacién y, 3) control, que comprende la etapa de

seguimiento/evaluacién.®

Variables independientes:

1. Definicion del problema. Parte del diagnéstico de una situacion

determinada. Un problema es definido segun las construcciones sociales de
la realidad. Las situaciones problematicas son hechos vividos u observados
por el sujeto que al ser referidos a su cuadro valorativo arrojan conclusiones
negativas de reprobacién y malestar.

Disefio. Es la formulacién de alternativas para resolver o aminorar un
problema. En esta etapa, se analizan las causas y componentes del
problema, se plasman los objetivos, las acciones a llevar a cabo, se

identifica la poblacién objetivo, se construyen las opciones de politica

8 Un ciclo incorpora implicitamente una secuencia.
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considerando aspectos politicos, sociales y econdmicos, se prevén los
efectos de cada una, se elige la politica publica a implementar.
Implementacién. Es la capacidad de llevar a cabo las acciones previstas
para lograr los objetivos fijados en la politica publica. Esta variable depende
de los recursos disponibles, de la coordinacién y relaciéon de los distintos
operadores, de los ajustes y la construccién de arreglos entre los actores
(ciclo politico, clima de opinién, resistencias, ambiente econémico).
Seguimiento/evaluaciéon. Consiste en estimar los resultados obtenidos
acorde a los objetivos plasmados en la politica publica, en términos de las
metas que se pretenden alcanzar. Se valora, en esta etapa, si se ha hecho
con la utilizacién razonable de recursos -el grado de eficiencia-, si los
objetivos fijados han sido alcanzados -el grado de eficacia conseguida- y en

gué medida se ha logrado la aceptacion de los afectados -el grado de

legitimidad conseguida-.

1.5 Operacionalizaciéon de variables

Después de definir las variables es necesario separarlas en atributos mesurables:

indicadores.® El esquema de operacionalizacién para cada una de ellas son los

presentados en los cuadros 2 y 3:

Cuadro 2 (1 de 2).

Operacionalizacién de la variable dependiente

Variable
dependiente

Indicadores

Ciclo de las
politicas publicas

-1dentificacién de las politicas publicas en el Plan Estatal de Desarrollo.
-Identificacion de los objetivos sectoriales en el Plan Estatal de Desarrollo.
-1dentificacién de los objetivos estratégicos de la dependencia que formula
la politica.

-ldentificacién del problema central que atiende la politica publica.
-ldentificacién de las causas que originan el problema (hacia abajo).
-ldentificacién de los efectos del problema (hacia arriba).

-Tipo de andlisis de involucrados.

-Participacién ciudadana.

-Técnicas empleadas en el andlisis de involucrados.

-Poblaciéon objetivo.

-ldentificacién de medios y fines de la politica publica (momento préctico).
-Identificacién de la finalidad (impacto).

-1dentificacién del propdsito (resultado).

Fuente: elaboracién propia con base en Ortegdén, Pacheco y Prieto (2005: 69-90).

° La matriz de congruencia metodolégica se encuentra en el anexo 1.
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Cuadro 2 (2 de 2).
Operacionalizacién de la variable dependiente

Variable .
. I ndicadores
dependiente
-ldentificacién de las politicas publicas en el Plan Estatal de Desarrollo.
-Identificacién de los objetivos sectoriales en el Plan Estatal de Desarrollo.
-ldentificaciéon de los objetivos estratégicos de la dependencia que formula
la politica.
-Identificacién del problema central que atiende la politica publica.
-ldentificacién de las causas que originan el problema (hacia abajo).
-ldentificacién de los efectos del problema (hacia arriba).
-Tipo de analisis de involucrados.
-Participacién ciudadana.
-Técnicas empleadas en el andlisis de involucrados.
-Poblacién objetivo.
-Identificacién de medios y fines de la politica publica (momento préctico).
-Identificacién de la finalidad (impacto).
-Identificacién del propdsito (resultado).
-Cantidad de objetivos.
Ciclo de las -Ponderacién de objetivos.
politicas publicas | -Identificacién de componentes (productos).

-ldentificacién de actividades.

-Capacidad técnica de los recursos humanos.

-Capacidad financiera para la operacién de la politica publica.

-Recursos externos de financiamiento (distinto a lo asignado
gubernamentalmente).

-Precisién de las condiciones externas que pudieran afectar la ejecucién.
-Indicadores de evaluacién.

-Tipo de indicadores (qué miden: eficacia, calidad, eficiencia, economia).
-Frecuencia de medicién.

-Disefio de metas.

-Seguimiento/monitoreo.

-Determinacién de lineas base.

-Medios de verificacién (fuentes de informacién).

-Evaluacién de calidad.

-Evaluacion de eficacia (tiempo, presupuesto, productos).

Fuente: elaboracién propia con base en Ortegdén, Pacheco y Prieto (2005: 69-90).

Cuadro 3 (1 de 2).

Operacionalizacién de las variables independientes

Variable independiente Indicadores

-Relacién diagndstico - demandas ciudadanas.
-Sustento del diagnéstico en documentos estadisticos.
-Participaciéon ciudadana en la definicién del problema.
Definicién del problema -ldentificacién del problema.

-Fundamento tedrico para definir el problema.
-Relacién diagndstico - definicién del problema.
-Relaciones de poder en la definiciéon del problema.

Fuente: elaboracién propia con base en Vallés, 2002: 380-389; Cabrero, 2007: 32-34; Aguilar,
2003a: 51-71; Aguilar, 2003b: 42-91; Bardach, 2001: 19-65; Solari, 2003: 21.
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Cuadro 3 (2 de 2).
Operacionalizacién de las variables independientes

Variable independiente I ndicadores

-Relacién problema - objetivo.

-Precisién y claridad de los objetivos.

-Disponibilidad de informacién.

-Conocimiento del problema por parte de los analistas de politicas.
-Perspectiva tedérica empleada en la construccién del objetivo.
-Medicién del objetivo.

-Consideracion del contexto en el disefio del programa.
-Recursos disponibles.

Diseno -Andlisis costo-beneficio.

-Viabilidad y pertinencia de las alternativas seleccionadas.
-Prevencién de eventualidades.

-Metas del programa.

-Aceptabilidad politica del programa.

-Periodo del disefio (plazos).

-Participacién de expertos en el disefio del programa.

-Grado académico de quienes disefiaron el programa.

- Participacién ciudadana.

-Prueba piloto para la ejecucioén.

-Andlisis de los recursos disponibles.

-Relacién politica entre los ejecutores del programa.
-Coordinacidn técnica entre los ejecutores del programa.
-Grado académico de los ejecutores del programa.
-Conflictos intergubernamentales.

Implementacién -Consideracién del contexto en la implementacién.
-Participacién ciudadana.

-Relacién poblacién objetivo - beneficios del programa.
-Beneficios de escurrimiento.

-Desvio de recursos.

-Adaptabilidad del programa.

-Redefinicidn de aspectos ya disefados.

-Evaluacién de resultados.

-Mecanismos de retroalimentacion.

-Seguimiento del programa.

-Evaluacién externa.

-Andlisis de eficacia sobre objetivos.

-Eficiencia presupuestaria.

-Aceptacién ciudadana de los resultados del programa.
-Relacién recursos econémicos - beneficiarios.
-Andlisis de eficacia sobre metas.

-Acceso a la informacién del programa.

Seguimiento/evaluacién

Fuente: elaboracién propia con base en Vallés, 2002: 380-389; Cabrero, 2007: 32-34; Aguilar,
2003a: 51-71; Aguilar, 2003b: 42-91; Bardach, 2001: 19-65; Solari, 2003: 21.
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Capitulo 11

Politicas publicas: base conceptual, orientaciones vy

etapas

Este capitulo corresponde a la investigacion bibliografica. Se relaciona desarrollo
local y politicas publicas, se revisan las distintas concepciones de politica publica e
identifican las etapas mas representativas del ciclo de politicas publicas. Estas
etapas corresponden a las variables independientes de la investigacion: definicién

del problema, disefio, implementacién y seguimiento/evaluacion.
11.1 Desarrollo local y politicas publicas

En América Latina, después de la Segunda Guerra Mundial y hasta finales de la
década de los setenta, la dindmica del desarrollo era concebida como un efecto
exdgeno, las politicas del gobierno planteaban que mediante la atracciéon de
capitales e instalacién de empresas externas en los paises periféricos se podian
producir procesos de desarrollo en éstos. Los resultados de estas politicas no
fueron satisfactorios: se formaron islotes de crecimiento econémico (ni siquiera de
desarrollo) en océanos de miseria (Sunkel y Paz 1994: 28). La dinamica del
desarrollo exdégeno se planeaba desde los niveles centrales del gobierno y las
politicas consideraban como homogéneos a los diferentes territorios, sin

contemplar sus particularidades y especificidades. *°

Frente a esta visién y después de la crisis econdmica de los setenta, se planted el
enfoque del desarrollo local, enfoque dentro de los limites tedricos del desarrollo
de “abajo hacia arriba”. El desarrollo local ha venido poniendo el acento en los
recursos enddgenos existentes en los paises periféricos, sosteniendo que el

desarrollo depende -hasta cierto punto- de la utilizacién adecuada de estos

10 En México, de 1940 a 1980, las politicas implementadas priorizaron el desarrollo industrial.
Estas politicas tuvieron efectos colaterales, no considerados en su elaboracién: concentracién
espacial de las actividades econdémicas, concentracién de la poblacién, aumento de las
desigualdades regionales.
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recursos.*! Esta visién del desarrollo parte de la hipétesis de que en las localidades
hay recursos no aprovechados, que constituyen parte del potencial de su propio
desarrollo. Explica que la localidad es un escenario estratégico con capacidades
internas territoriales que pueden generar iniciativas que impulsen procesos de
transformaciéon y cambio estructural en la economia y sociedad local. Se proyecta
asi la construccién de una plataforma analitica y propositiva que articule los

recursos endégenos claves de la localidad. *?

El desarrollo local no es sélo desarrollo enddégeno. Los recursos exdégenos no se
descartan ni son anulados, se intentan también utilizar, pero con base en la
estrategia de desarrollo decidida localmente. ElI reto esta en saber
endogeneizarlos. El desarrollo local muchas veces se entiende de forma ambigua.
A veces se entiende como desarrollo municipal, otras veces se presenta como una
forma alternativa al tipo de desarrollo concentrador y excluyente predominante, el
cual se basa esencialmente en un enfoque vertical (de “arriba hacia abajo”) en la
toma de decisiones. En otros momentos, se toma como sinénimo de desarrollo
econémico local. Todas estas formas de presentar al desarrollo local requieren
matizaciones importantes (Alburquerque, 2003: 7-8):

e Desarrollo local no es Unicamente desarrollo municipal. El sistema
productivo local, que incluye entre otros elementos, al conjunto de
relaciones y eslabonamientos productivos/comerciales relevantes para
explicar la eficiencia productiva y la competitividad de la base econémica de
un territorio, no tiene por qué coincidir con las fronteras o delimitaciones
administrativas de un municipio.

e El desarrollo local tiene un enfoque territorial y es de “abajo hacia arriba”.
No obstante, necesita de las intervenciones de los diversos niveles

decisionales de gobierno (federal, estatal y municipal) para facilitar el logro

11 Entre los autores que han participado en la formulacién de esta propuesta se encuentran
Walter Stoéhr, John Friedman, Clyde Weaver, Antonio Vazquez, Antonio Elizalde, Francisco
Alburquerque (Herrera, 2011: 23).

12 | 3 localidad puede ser una comunidad, un distrito, un municipio. La definicién depende del

analisis que se desarrolle o de la posicidon en que esté situado el investigador para alcanzar un
objetivo especifico.
La localidad no sélo es un espacio geografico, es también un espacio con movimiento
permanente, donde variados actores y diversos elementos se encuentran en interaccién
dindmica y donde la misma localidad mantiene relaciones sociales, econémicas y politicas con
otras localidades.

21



Capitulo Il. Politicas publicas: base conceptual, orientaciones y etapas

de los objetivos de la estrategia de desarrollo. Se precisa, pues, de una
eficiente coordinacién de los diferentes ambitos de gobierno y de un
contexto coherente de politicas de desarrollo entre esos niveles. Las
decisiones de “arriba hacia abajo” son también utilizables en el enfoque del
desarrollo local mientras no se contrapongan con la estrategia de desarrollo
decidida por la localidad.

e El desarrollo local no se limita exclusivamente al desarrollo econémico local.
Se trata de un enfoque integrado que considera los aspectos sociales y
politicos del ambito territorial. La dimensién econémica del desarrollo local
se caracteriza por un sistema de produccion que permita usar
eficientemente los factores productivos y pueda distribuir en forma
equitativa el producto social obtenido. La dimensién social representa al
entramado de relaciones sociales que sirven de base para poner en marcha
el proceso de desarrollo. La dimensién politica queda definida por las
instituciones locales y por la participacién de la ciudadania en la definicién,
disefio, implementaciéon y seguimiento/evaluaciéon de las politicas publicas

que determinen el rumbo de su propia localidad.

La interaccién dindmica de los diversos actores que se desenvuelven en la
localidad, interaccién que ademds entra en contacto directo con el medio
econdmico y politico, genera las politicas publicas. Las politicas publicas surgen asi
como el engranaje mas relevante para promover y encauzar las demandas vy las
transformaciones en la localidad. En las politicas publicas, se definen los temas
gue deben configurarse en la agenda publica, se marcan las condiciones dentro de
las cuales es posible desarrollar las transformaciones, se fijan los margenes de
maniobra de la ciudadania a este respecto y se revelan los grados de consenso o

disenso social.

Las politicas publicas constituyen el instrumento social mas apto para relacionar a
la localidad y a sus actores, donde las necesidades, intereses, valores y vivencias
de estos Ultimos retroalimentan a la primera. Para que la formulacién de las
politicas publicas adquiera precisamente la connotacién de “publicas” requiere de
la intervencién constante del conjunto de actores en los asuntos de la localidad. En

el desarrollo local, los actores participan activamente en la configuracién de sus
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politicas, no son meros receptores pasivos de los frutos de las politicas

gubernamentales.

11.2 Conceptualizacion de politicas publicas

Existen varias definiciones de politicas publicas (véase cuadro 4). Algunas resaltan
las decisiones o no decisiones del gobierno para la gestiéon de conflictos sociales;
otras hacen referencia a cursos de accién para alcanzar objetivos comunes; unas
mas hablan de interaccién entre el sector publico, el sector privado y la ciudadania
en torno al tratamiento de problemas colectivos; otras definiciones se refieren a
las relaciones de poder, a la mediacién de los intereses diversos, a los procesos de

negociacion y conciliacidon entre grupos opuestos.

A partir de las definiciones genéricas presentadas en el cuadro 4, se pueden
deducir algunas consideraciones bdsicas para construir una definicién propia de
politica publica:

1. Orientacién normativa. Se presupone que la politica publica no es resultado
de respuestas arbitrarias del gobierno a un problema colectivo, sino de
finalidades generales que la ciudadania persigue, finalidades que ademas
estan cargadas de valores sociales. Los diversos actores de la localidad
guian la decisién central que tomara el gobierno, participan en la concrecién
de la decisién e intervienen en la puesta en marcha de ésta, haciéndola y
rehaciéndola durante la ejecucion.

2. El espacio “publico” estd determinado por la confluencia e interlocuciéon de
actores gubernamentales y de actores no gubernamentales en la localidad.
Lo publico no equivale a lo gubernamental. La politica publica es -por tanto-
considerada “publica” por ser generada de manera simétrica entre el
gobierno (actor gubernamental), el sector privado y la ciudadania (actores
no gubernamentales) bajo un marco institucional. La politica publica es

colectivamente vinculante.
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Cuadro 4.

Definiciones de politica publica

Autores Definiciones
Thoenin Decisiones de los gobiernos para realizar algo o no. No actuar no es una
(1985: 7_%) politica publica. Decidir no actuar ante un determinado problema si es una

politica publica.

Valles (2002: 377)

Conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones, que tienen como
foco de gestién un drea determinada de conflicto o tensién social. Dicho
conjunto de decisiones incorpora cierta dosis de coercién y obligatoriedad.

Canto
(1996: 107-108)

Cursos de accién tendientes a la solucién de problemas publicos. Los cursos
de accién incorporan la interaccién de diversos sujetos sociales inmersos en
una situacién compleja en la que existen relaciones de poder, se pretende
utilizar los recursos publicos de manera eficiente y tomar decisiones a través
de mecanismos democraticos con la participacién de la sociedad.

Larrue (2000: 20)

Concatenacién de actividades, decisiones o medidas coherentes tomadas por
los actores del sistema politico-administrativo de un pais para resolver un
problema colectivo.

Vargas (1999: 30)

Iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico que buscan la
resolucién o llevar a niveles manejables situaciones socialmente
problematicas, implican un acto de poder y la materializacién de las
decisiones, asi como tomas de posicién que involucra una o varias
dependencias de gobierno.

Anderson
(1984: 3)

Curso intencional de accién que sigue un actor o un conjunto de actores al
tratar un problema o asunto de interés. El concepto de politica publica presta
atencién a lo que se efectla y lleva a cabo, mas que a lo que se propone y
quiere.

Kauffer (S/f: 2)

Conjunto de decisiones cuyo objeto es la distribucién de determinados
bienes o recursos. En este proceso se encuentra en juego bienes o recursos
que pueden afectar o privilegiar a determinados individuos o grupos.

Nieto y Maldonado
(1998: 3-4)

Curso de acciones del gobierno que propone adecuar, continuar o generar
nuevas realidades, deseadas en el nivel territorial e institucional,
contrastando intereses sociales, politicos y econédmicos y articulando los
esfuerzos de los actores y organizaciones que ejercen presién en defensa de
dichos intereses.

Peters (1982;
citado por
Pallares,1988:142)

Conjunto de actividades de las instituciones de gobierno, las cuales actlan
directamente o a través de agentes y van dirigidas a tener una influencia
determinada sobre la vida de los ciudadanos.

Lahera (2004: 8)

Cursos de acciéon y flujos de informacién relacionados con un objetivo
politico definido en forma democrética, son desarrollados por el sector
publico y, frecuentemente, con la participaciéon de la comunidad y el sector
privado.

Flores y Barrera
(S/f: 3-4)

Conjunto de practicas y de normas que emanan de uno o varios actores
publicos. Estas précticas de la autoridad publica, en un determinado
contexto pueden ser formas de intervencién, reglamentacién, prevision,
provisidn de prestaciones y represién.

Fuente: elaboracién propia.

La politica gubernamental -por su parte- es todo lo que hace el gobierno,

tiene un sentido mas amplio e impreciso (Ejea, 2006: 3-4). Las politicas

publicas son parte de las politicas gubernamentales porque representan

decisiones donde participa el gobierno, decisiones que comparte con los
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actores no gubernamentales. Las politicas publicas son politicas
gubernamentales con basta intervencion social.

3. Las politicas publicas comprenden un “proceso decisorio”: conjunto de
decisiones que se llevan a cabo esperando resultados a mediano o largo
plazo. Estas decisiones tienen una secuencia racional. Las decisiones
abarcan ademds casos de “no accién”. Una politica publica puede consistir
también en lo que “no se estd haciendo”.

4. Instrumentos de ejecucién y previsidon de resultados. A esta consideracion,
Ejea (2006: 4) la llamaria parte instrumental técnica-cientifica. La politica
publica incluye cursos de accibn y no sélo decisiones normativas u
orientadoras. Son de tipo causal: se movilizan recursos para generar

impactos, resultados y productos que afecten a la situaciéon problemética.

Estas cuatro consideraciones basicas dividen la politica publica en dos momentos:
momento normativo y momento operativo. La politica publica en su parte
normativa hace referencia a la finalidad general que persigue el gobierno -junto
con los actores no gubernamentales- para contribuir de manera significativa en la
gestion de un problema social (consideracién bdsica 1, 2 y 3). El momento
normativo corresponde a la fase de decisién. Un ejemplo de politica publica -en su

parte normativa- seria disminuir la pobreza de una determinada localidad.

La politica publica necesita de un momento préactico (de operacién) para
materializarse, de lo contrario, se quedaria como mera decisién. La materializacién
se da con la realizacién de un conjunto de cursos de accién interrelacionados
(consideracion basica 4). Estos cursos de accién corresponden a los programas

publicos.

Los programas publicos representan el cdmo se lograra el momento normativo u
orientador de la politica publica (finalidad general). El programa se preocupa por
relacionar los medios con los fines, los recursos disponibles con los resultados

esperados. El programa publico corresponde a un fin especifico, cuyo logro

13 parafraseando a Dussel (2006: 29): la politica publica como mera decisién general para
gestionar una demanda es la semilla de un arbol. Las raices, las ramas y los frutos se dan con
los programas publicos.
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contribuye a alcanzar el fin general (politica publica). Un ejemplo de programa
publico seria la generacién de empleos en una determinada localidad. Este curso
de accién ayudaria a disminuir -hasta cierto punto- la pobreza de la localidad
(politica publica). El programa publico, por su parte, se concreta con la realizacién
de un conjunto de proyectos publicos interrelacionados. Un ejemplo de proyecto
publico seria crear micro-empresas en la localidad. El resultado obtenido

coadyuvaria a subir la tasa de empleo (programa publico) (véase figura 1).

Figura 1.

Interconexién entre politica publica, programa publico y proyecto publico

Politica publica

Programa 1 Programa 2 Programa n

—{ Proyecto 1.1 —{ Proyecto 2.1 —{ Proyecton.1l
—{ Proyecto 1.2 —{ Proyecto 2.2 —{ Proyecto n.2
= Proyecto 1.n - Proyecto 2.n = Proyecto n.n

Fuente: Muioz (S/f: 62).

11.3 Polity, politics y policy: ubicacion tedrica de las politicas publicas en

la politica

Analizar la politica como estructura exige fijar la atencién en el modo estable en
gue una localidad desarrolla sus actuaciones politicas. Esta estructura equivale a la
arquitectura -compuesta por instituciones (reglas del juego)- por la que transitan
los comportamientos politicos. Examinar la politica como proceso hace anclar en la
secuencia de conductas individuales y colectivas que se encadenan
dindmicamente. Desde esta perspectiva, se atiende de manera particular a los
comportamientos de los diferentes actores (gubernamentales y no

gubernamentales). Considerar la politica como resultado obliga a entrar en las
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respuestas dadas a los conflictos sociales, respuestas que surgen de la
combinacion de la estructura y de los procesos politicos (Valles, 2002: 45-46).

La distinciéon entre estas tres dimensiones -estructura, proceso, resultado- de la
politica no es facil. Entre otras razones, porque el castellano utiliza un mismo
término -politica- para referirse a todas ellas. En el mundo angloparlante es menos
dificil diferenciar las tres perspectivas, se suele emplear tres términos diferentes:

polity (la estructura), politics (el proceso) y policy (el resultado) (véase cuadro 5).

Cuadro 5.

Dimensiones de la politica

Estructura Proceso Resultado

Instituciones: reglas que
determinan, entre otros
aspectos, la interaccién
entre los actores de una
localidad.

-Secuencia de actos.
-Serie de conductas.
-Competencia y negociacién
politica entre los actores.

-Politicas publicas.
-Intervencion sobre las
relaciones sociales.

Polity Politics Policy

Fuente: Valles (2002: 46).

Lasswell (1992: 79-103) para referirse a las politicas publicas utiliza el término
policy o policies. Las conceptualiza como estrategias para solucionar problemas
sociales, con la participacién directa de los involucrados en todas sus fases. Hace
referencia a la multi-causalidad de las decisiones y al conocimiento que se necesita
para identificar las opciones que faciliten lograr la solucién. Laswell se centra en el
momento practico de la politica publica, pero no omite el momento normativo u

orientador de ésta.

Aun cuando las politicas publicas (policy) dependen de las instituciones (polity) y
se encuentran sujetas al juego de los actores de la politica (politics), tienen su
propia especificidad (Ejea, 2006: 3). El enfoque de las politicas publicas tiene una
racionalidad politica y cientifico/técnica orientada a definir los problemas de
caracter social y a encontrar la mejor manera de solucionarlos. El enfoque de las
politicas publicas no puede perderse o desviarse hacia el estudio de las

negociaciones politicas, ni basarse en las decisiones del gobierno que resulten de
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los equilibrios politicos, pues perderian su sentido esencial: atender racionalmente
los problemas sociales (Aquilar, 1997: 22-25).

En las politicas publicas impera como condicién sine qua non la participacién
ciudadana (interlocucion de los actores no gubernamentales con los
gubernamentales). Desde el angulo de la politica (polity, politics), la ciudadania
tiene derecho a elegir y deponer a su gobierno. Desde el dngulo de las politicas
publicas (policy), la ciudadania tiene derecho a influir en el disefio, en Ia
implementacién y en la evaluacién de las estrategias que atiendan sus problemas
(Ejea, 2006: 3).

La concepcién de politicas publicas se aleja de la concepcién que reduce las
estrategias gubernamentales a itinerarios de corte racionalista (instrumental,
limitada o incrementalista), se separa de los caminos que cierran la relacién entre
la légica del gobierno y el interés de la localidad. La politica publica también
implica una perspectiva de mediano o largo plazo, se centra en los problemas de la

localidad y no en los temas y periodos gubernamentales.

Cada gobierno tiene un patrén o un estilo propio de formular o promover politicas.
Los cuatro estilos principales son (Richardson, 1982: 13):
1) Estilo anticipatorio. Tendencia a anticiparse a los problemas.
2) Estilo reaccionario. Tendencia a reaccionar ante eventos y circunstancias
conforme se vayan presentando.
3) Estilo de blUsqueda de consenso. Tendencia a tomar decisiones mediante
acuerdos entre las partes interesadas.

4) Estilo impositivo. Tendencia a imponer sus decisiones a la localidad.

El estilo que enmarca el funcionamiento de los gobiernos cambia con el tiempo y
de una localidad a otra. En el cuadrante 1 de la figura 2, el estilo de las politicas
hace que el gobierno trate de planear y consultar a la localidad. Se estd hablando
de una politica con alto grado de publica. En el cuadrante 2, se encuentra un estilo
de formulaciéon de politica asociado a la politica “incrementalista”: fragmentada,
toma de decisiones improvisadas, conocimientos imperfectos, nula participacién de

los actores no gubernamentales. Se trata sélo de una politica gubernamental, no
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es publica. En el cuadrante 3, el gobierno no formula politicas mediante la
planeacién y el consenso, sino que reacciona a los problemas cuando es necesario
e impone sus decisiones. Este cuadrante refleja la tradicional politica
gubernamental. En el cuadrante 4, el gobierno recurre a la planeacién, a la
racionalidad, a la prediccién, reserva la prudencia de imponer sus planes y solicita
la participacién de los actores no gubernamentales. Se trata de una politica

publica.

Figura 2.

Dimensiones del estilo de politicas

Los formuladores de
politicas tratan de
lograr el consenso

1 2
Los formuladores Los formuladores de
de politicas prevén politicas reaccionan
los problemas ante los problemas
4 3

Los formuladores de
politicas tratan de
imponer sus decisiones

Fuente: Richardson (1982: 13).

11.4 Etapas del ciclo de las politicas publicas

La politica publica es un proceso que se desenvuelve por etapas. Las etapas se
presentan en el momento practico de la politica publica (programa publico). Cada
etapa posee sus actores, sus restricciones, su desarrollo y sus resultados propios,
influye en las demas y es afectada por lo que sucede en las otras. En la practica,
las etapas pueden sobreponerse unas a las otras, condensarse alrededor de una de
ellas, anticiparse o atrasarse, repetirse. La separacién analitica no debe ser
confundida por una separacién real, su secuencia es dinamica e interconectada
(Aguilar, 2003a: 15).

Varios autores coinciden en algunas etapas del ciclo de las politicas publicas, otras
etapas se nombran de manera distinta, pero se refieren a lo mismo (véase cuadro
6).
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Cuadro 6.
Etapas del ciclo de politicas publicas. Propuestas de diversos autores
Autor Etapas Autor Etapas
-Inteligencia -Definiciéon de problemas
-Promocién -Obtencién de informacién
-Prescripcién -Construccién de
Lasswell -Invocacién Bardach alternativas
i -Aplicacién ) -Seleccién de criterios
(1971: 27-28) . ‘2 (2001: 14) L
-Terminacion -Proyeccién de resultados
-Evaluacién -Confrontacién de costos
-Decida
-Cuente su historia
May y -Fijacién de la agenda -Agenda
Wildavsky -Andlisis de la cuestién C -Andlisis
. L7 anto g
(1977, citado -Implementacién (1996: 108) -Decisién
por Aguilar, -Evaluacioén ' -Implementacién
2003a: 16) -Terminaciéon -Evaluacion
Pallares -Formulacién Ortegén, Pacheco | -Disefio
(1988: 150) -Implementacién y Prieto -Ejecucion
) -Evaluacion (2005: 14) -Evaluacion
-Definicién del problema -ldentificacién del
-Formulacién de problema y formacién de
T alternativas Anderson (1984; la agenda
amayo i6 lternati itad Aguil Formulacié
(1997: 2) -Adopcién de alternativa citado por Aguilar, | -Formulacion
) -Implantacion 2003a: 16) -Adopcidén
-Evaluacioén -Implementacién
-Evaluacién
-Decidir sobre qué decidir -Problema
-Decidir cémo decidir -Definicién del problema
-Definicién de la cuestién -ldentificacién de
-Pronéstico soluciones, alternativas o
Hogwood y T
G -Determinacion de respuestas
unn oo . . o) .
o objetivos y prioridades Del Castillo y -Evaluacion de opciones
(1984; citado Analisis d . Ménd S/f: Seleccion d hy:
or Aguilar -Analisis de opciones éndez (S/f: 5) -Seleccion de opcién
P . ' -Implementacién, -Implementacién
2003a: 16) . o
monitoreo y control -Evaluacioén
-Evaluacién y revisién
-Mantenimiento
-sustitucién o terminacién
-Iniciacién -Definicién de problema
N -Elaboracién -Formulacién/disefio
Valles -Implantacién Cabrero -Implementacién
(2002:380) planta - (2007:17) plemel
-Evaluacion/sucesién de -Evaluacién
la politica
-Surgimiento y definicién -Iniciacién
del problema -Estimacioén
Knoepfel, ! -
-Inclusién en la agenda Brewer y DelLeon | -Seleccion
Larrue y Varone Wy . . C
. -Formulacion y adopcion (1983:20) -Implementacién
(2003:28) . )
-Implementacion -Evaluacion
-Evaluacion -Terminacién

Fuente: elaboracién propia.

Estas etapas mantienen una relaciéon directa entre ellas. Las coincidencias vy

relaciones permiten agruparlas en cuatro bloques, que representarian, para los
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objetivos que se persiguen en la investigacién, las etapas generales del ciclo de las
politicas publicas. Dichas etapas son: definicion del problema, disefio,

implementacién y seguimiento/evaluacién (véase figura 3).

En el bloque de seguimiento/evaluacién, se agrupan las etapas de terminacion,
mantenimiento, sustitucién, sucesion, revision, monitoreo y control. En el bloque
de implementacién, se conglomeran las etapas de aplicacion, implantacion vy
ejecucién. Las etapas de obtencién de informacién, iniciacién, analisis, formulacién
de alternativas, adopcién, prondstico, determinacidon de objetivos, selecciéon de
criterios, proyeccién de resultados, confrontacién de costos, promocién, evaluacién
de opciones, seleccién de alternativas, se concentran en el bloque de disefo.
Mientras que las etapas de identificacién del problema, construcciéon de la agenda,

iniciacién e inteligencia pertenecen al bloque de definiciéon del problema.

Figura 3.

Estudio de las politicas publicas por etapas

Momento normativo u

orientador (finalidad general). Definicion
del problema

Politicas publicas I

Disefio

Momento operativo o préactico
(finalidad especifica): programa

publico.

Implementacién

Seguimiento
/evaluacién

Fuente: elaboracién propia.

El enfoque por etapas permite explorar las politicas publicas en su momento
operativo o practico. La fortaleza de este enfoque estad en la estructura racional
que proporciona. Se trata de una estructura que considera la multiplicidad de
factores en la construcciéon de la politica. Cada etapa presenta un contexto en el
gue se pueden utilizar diferentes marcos tedricos y analizar -de forma mas

profunda- la complejidad del problema que se busca solucionar. Desglosar las
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politicas publicas en etapas advierte la necesidad de estudiar un ciclo especifico,

cuya secuencia es compleja, fluida e interactiva.

El ciclo de las politicas publicas da forma al flujo (proceso) de decisiones que se
toman y al conjunto de procedimientos que se llevan a cabo en torno a la gestién
de problemas sociales (Knoepfel, Larrue y Varone, 2003: 25-37). Para Aguilar
(1992: 15-72), el ciclo de las politicas publicas (policy process) es un dispositivo
analitico construido para fines de modelaciéon, ordenamiento, explicaciéon vy
prescripcién de una politica publica. Proporciona un orden légico mdas que
cronoldgico, no es una representaciéon descriptiva de una secuencia de tiempos y
sucesos, es un artificio para denotar “sélo los componentes l6gicamente necesarios
e interdependientes de toda politica, integrados a manera de proceso”. Esta
artificialidad se debe a que, en la practica, el proceso de las politicas publicas no es

lineal y mecanicista (véase figura 4).

Figura 4.

Ciclo de las politicas publicas

Disefio
A

, O

" Implementacién

Definicién del <
problema

Seguimiento y
evaluacién

Fuente: elaboracién propia con base en Aguilar, 2003: 16-21;
Cabrero, 2007: 17; Valles, 2002: 380; Canto, 1996: 108;
Parsons, 2007: 113-115.

Las ventajas de apelar al ciclo pueden sostenerse en que (Knoepfel, Larrue y
Varone 2003; Del Castillo y Méndez, 2006; citado por Ejea, 2006:10):
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1. Proporciona una visién sistematizada del proceso que siguen las etapas.

2. Reduce -hasta cierto punto- la complejidad de la hechura de politicas
publicas.

3. Permite identificar los actores de cada etapa asi como sus funciones y
responsabilidades.

4. Facilita la utilizacién de diversas herramientas analiticas y permite emplear
variados enfoques disciplinarios.
Detecta errores y posibilita la retroalimentacién.

6. Ayuda a distinguir las politicas publicas de las gubernamentales.

Como toda construccién légica conceptual que pretende disgregar y ordenar la
realidad compleja, dindmica, diversa y en muchas ocasiones contradictoria, el ciclo
de las politicas publicas tiene sus limitaciones. La principal es sobreestimar la
naturaleza racional del proceso. El proceso decisional es “contingente, tornadizo”,
“inestable, laxamente estructurado, sin patrén de comportamiento, semejante al
modelo de anarquias organizadas” (Aguilar, 1992: 37). El ciclo estd sujeto a
multiples determinaciones que no permiten que ocurra de manera lineal sino a
través de zigzagueos, frenos, retrocesos, brincos, atajos, rodeos, superposiciones

y desviaciones (Ejea, 2006: 11).

Para recoger la riqueza y complejidad de la politica publica, el ciclo debe
caracterizarse por ser flexible (capturar los hechos de la realidad), sdélido
metodoldgicamente (ofrecer una interpretacion coherente de la realidad),
innovador (retroalimentarse mediante el aprendizaje y la creatividad ante
situaciones inéditas), estratégico (no perder los objetivos fundamentales a pesar
de los cambios) y orientado a impacto. El criterio de validez del ciclo se encuentra
en su capacidad para articular dialégicamente el conocimiento cientifico-técnico
(momento operativo de la politica publica) con las demandas sociales (momento
normativo u operativo de la politica publica).

11.4.1 Definicién del problema de la politica publica

Los miembros de la localidad para subsistir y desarrollarse necesitan interaccionar

entre ellos y con el ambiente que los rodea (econémico y politico), interaccién que
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muchas veces altera sus relaciones sociales, produciéndose problemas. Estos
problemas se dan porgue las condiciones de vida de los individuos discrepan de lo
que desean o esperan. Las desigualdades entre las condiciones de vida de los

diferentes individuos también generan malestar y reprobacién de su situacién.

Tanto el sector privado como la ciudadania conciben que el gobierno puede
gestionar algunos de estos problemas, fluyendo asi diversas demandas y asuntos
al aparato gubernamental para su atenciéon. No todos los problemas exigen la
participacién del gobierno, algunos pueden desvanecerse con el didlogo, el acuerdo

y la negociacion particular entre los individuos.

La construccién de la agenda de politicas publicas es un proceso complejo,
corresponde a la definicién y selecciéon de los problemas que se gestionaran con la
intervencién conjunta del gobierno y de los actores no gubernamentales. La
agenda debe basarse en un diagndstico que identifique las demandas prioritarias
de la localidad, demandas que ademas deben ser avaladas por una amplia parte

de la misma localidad.**

Un mal diagndstico invisibiliza la problematica de la realidad y las politicas
resultantes atenderan un asunto que realmente no es un problema. Los problemas
implican percepciones y las percepciones implican construcciones, siendo una
constante la definicién imprecisa del problema. La definicién del problema es parte
entonces del mismo problema. Cuando la estructuraciéon del problema es fallida,
los asuntos de tipo publico no cuentan con limites claros: no se sabe dénde
empieza un problema y ddénde termina otro, los problemas se traslapan, se

intersectan y tropiezan unos con otros. (Parsons, 2007: 121).

La definicién correcta -en la medida de lo posible- de un propdsito de interés
publico es la base para determinar los objetivos, los instrumentos, las opciones y

14 No obstante, el establecimiento de los problemas de la agenda implica relaciones de poder. El
hecho de que el interés de unos se vea reflejado en la agenda y el de otros no, depende no
sélo del diagnéstico, sino también del distinto peso politico de los diversos demandantes. El
proceso de establecimiento de la agenda -por tanto- puede estar sesgado y favorecer
determinados problemas (Parsons, 2007: 118; Canto, 1996: 108-109; Valles, 2002: 381-382).
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las acciones a implementar. Resulta sustancial conocer los elementos que
caracterizan al problema, sus causas y sus consecuencias. Los problemas deben
ser planteados y estructurados de forma que sean gubernamental y socialmente
abordables con los recursos econdémicos, sociales y politicos disponibles (Aguilar,
2003a: 60).

La forma en que se lleva a cabo esta etapa es crucial para el disefio de la politica.
Los conceptos a los que se recurra para describir, analizar y clasificar el problema
deben enmarcar y moldear la realidad a la que se desea aplicar un curso de accién
(Parsons, 2007: 120). La participacion de los actores no gubernamentales es

imperativa en esta etapa.

11.4.2 Diseno de la politica publica

Una vez definido el problema, se plantean objetivos claros y precisos, se identifica
la poblacién objetivo: afectados y beneficiarios; se analizan las alternativas con
sus respectivos efectos, tanto positivos como negativos; se relacionan los costos y
los beneficios de las alternativas; se elige la mejor opcién. En esta etapa, como en
todas las demas, es importante la participacién de los beneficiarios de la politica,

pues contribuyen a revisar los objetivos y los modos de llevarlos a cabo.

Si no se logra definir de manera clara el objetivo, los caminos para su consecucion
fracasardn, ya que no serd posible establecer las acciones adecuadas para
alcanzarlos. Ademds, a veces se tiende a confundir los medios y los fines, esto
conduce a que la ampliacién de la cobertura aparezca como el objetivo. La
cobertura, la inversién en infraestructura y el gasto corriente son medios, no fines.
Si en el disefio no se establecen adecuadamente las relaciones causales entre los
medios y el objetivo propuesto, es posible acrecentar los recursos, sin generar
impacto alguno en la poblacién de la localidad (Cohen y Franco, 2007: 101-105).

En el disefio de la politica es fundamental la identificacién correcta de la poblacién.
Esto exige considerar que la situacién en que se encuentran las personas suele ser
heterogénea. La Unica manera de igualar pasa por tener en cuenta dichas

diferencias para compensarlas mediante politicas adecuadas. Por tanto, es
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necesaria que la poblacién objetivo sea definida por los atributos de la demanda en
funcion de la necesidad que se pretende satisfacer, asi como una localizacién
espacial (Cohen y Franco, 2007: 107-108).

Es necesario analizar las diversas alternativas que existen para cada uno de los
problemas, pues no todas las alternativas son igual de realizables, plantean
distintos costos y beneficios. Un adecuado analisis de alternativas no puede
centrarse en un sélo aspecto. Después de realizar el andlisis de factibilidad y
establecidas las alternativas posibles, es necesario optar por alguna de ellas,
decidir la politica. En este momento interviene la voluntad de quien decide,
voluntad que estara acotada por las reglas de decisién existentes y por el contexto
en el cual se toma la decisién especifica, lo cual tiene que ser analizado también,
partiendo del supuesto de que nunca se tendrd la decisién éptima, de que todas
dejaran algun nivel de insatisfaccién, pues estan condicionadas por las situaciones

especificas en que se toman (Canto, 1996: 109).

11.4.3 Implementacion de la politica publica

El disefio y la implementacién no son dos etapas tajantemente diferenciadas vy
encomendadas a dos tipos de agentes totalmente aislados unos de otros. La
aplicacién mas efectiva de una politica suele darse en la medida en que sus
objetivos y sus medios van adaptdndose a las condiciones especificas de sus
destinatarios: nivel cultural, situacién social, ubicacién territorial. Esta adaptacion
continua de la politica corre con frecuencia a cargo del ejecutor de la misma: el
funcionario que estd en contacto directo con la situacién conflictiva y con los

ciudadanos involucrados en ella.

La implementacién es la capacidad de ejecutar, de llevar a cabo las acciones
previstas para lograr los objetivos fijados en la etapa de disefio. La
implementacién, al igual que las demds, es interdependiente y requiere de la
participacién de los ciudadanos. En esta etapa, influyen diversos factores para que
la politica se efectie: recursos disponibles, coordinacién de los ejecutores,
heterogeneidad de intereses, manejo de las relaciones de poder, aprobacién de los

beneficiarios de la politica. La implementacién es dindmica, cuya configuracion
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resulta de las recurrentes interacciones entre los objetivos, los cursos de accion y

el contexto institucional.

Para aumentar la probabilidad de alcanzar los objetivos basicos de una politica, la
implementacién deberia ser el desarrollo realista de la decisiéon de acuerdo con las
condiciones del contexto local. En la situaciéon ideal, los encargados de Ia
implementaciéon deberian tomar la idea basica y modificarla segun las condiciones
locales especificas. El resultado deberia tener una semejanza razonable con la idea
basica, estimada en los términos de los insumos y los productos esperados, y
deberia incorporar lo mejor de la decisién y lo mejor de las ideas locales (Williams,
. 1975; citado por Aguilar, 2003b: 82).

La politica, en el momento en que se echa a andar, desata muchas oportunidades
y expectativas, poderes e intereses en juego, operaciones y decisiones, cargas de
trabajo y responsabilidades. La implementacién se vuelve un proceso muy
complejo, también conflictivo, y es casi imposible encontrar una férmula de
coordinacién que integre las diferencias y configure una accién colectiva armoénica
y efectiva. AUn asi, se pueden enumerar algunas condiciones necesarias para la
implementacién efectiva de los objetivos (Sabatier y Mazmanian, 1979; citado por
Parsons, 2007: 505):
e Objetivos claros y consistentes, de manera que puedan constituirse
como estandares de medicién.
e Teoria causal adecuada, asegurandose de que las politicas publicas estan
respaldadas por una teoria sobre cdémo lograr el cambio.
e Estructuras de implementaciéon ordenadas y estructuradas.
e Ejecutores comprometidos y capaces, dedicados a usar su discrecién con
miras al cumplimiento de los objetivos.
e Capacidad técnica.
e Control -hasta cierto punto- de los cambios en las condiciones
socioeconémicas de la localidad, evitando que se subvierta la teoria

causal que da soporte a las politicas.
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11.4.4 Seguimiento/evaluacion de la politica publica

La etapa de seguimiento/evaluacién consiste en estimar en qué medida los
resultados obtenidos han sido alcanzados con base en los objetivos plasmados,
para modificar o eliminar la misma politica’>. En esta fase, se valora si los
objetivos fijados han sido alcanzados -el grado de eficacia conseguida-, si se ha
hecho con la utilizacién razonable de recursos -el grado de eficiencia- y en qué

medida han conseguido la aceptacion de los afectados -el grado de legitimidad-.

No es una préctica recurrente someter a seguimiento y evaluacién a una politica.
El seguimiento y la evaluaciéon suelen no llevarse a cabo por dificultades de
caracter técnico o instrumental y por la resistencia de los propios gobiernos. El
seguimiento también tiende a ser confuso y ambivalente debido a que Ia
ciudadania quiere observar resultados inmediatos de la politica, lo cual puede
llevar al cuestionamiento prematuro sin permitir el tiempo de maduracién
suficiente para emitir un juicio (Cabrero, 2007: 33-34). El ejercicio de seguimiento
y evaluacién exige la determinacién previa de indicadores, de metas y de tiempo
de maduracién de las politicas (Vallés, 2002: 386-389).

Para algunos autores, la evaluacién no es la Ultima etapa del ciclo de las politicas,
sino la primera de la siguiente, toda vez que ninguna politica sale de la nada, casi
siempre se encuentran antecedentes de acciones hechas en relacién al problema
que se quiere solucionar y casi siempre lo que se hace requiere de continuidad. La

evaluacién permite una y otra cosa (Canto, 1996: 110).

15 En realidad, pocas politicas son drasticamente eliminadas. En algunos casos porque los
objetivos a lograr son muy amplios y ambiciosos; en otros, porque las resistencias de los
beneficiarios directos pueden ser intensas y crear problemas politicos fuertes.
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Capitulo 111

Politicas de desarrollo implementadas por el gobierno
de Michoacan. Determinacion del universo y seleccion

de la muestra de estudio

En este capitulo se determina el universo de estudio mediante la identificacion de
las politicas publicas con sus respectivos programas descritos en los Planes
Estatales de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012. Los programas publicos se
clasifican con base en su origen: estatal o federal. Los programas de origen estatal
representan el universo de estudio de la investigacion. Posteriormente, utilizando
el muestreo de juicio, se selecciona la muestra de estudio que corresponde a las
politicas publicas cuyos programas operaron durante el periodo 2003-2010 vy
representan cierto grado de importancia en la generacién de procesos de

desarrollo local.
111.1 Determinacion del universo de estudio

I11.1.1 Diagndsticos para la elaboracién de los Planes Estatales de Desarrollo de
Michoacan: 2003-2008 y 2008-2012

El diagnéstico se realiza en la primera etapa (disefio y formulacién) de la
elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo (PED): se identifican las necesidades de
la poblacién, se definen los problemas que el gobierno incluird en su agenda y se
analizan las distintas alternativas con sus probables consecuencias (tanto positivas

como negativas), eligiendo la mejor opcién para su implementacién.

El PED es el instrumento rector del ejercicio del gobierno estatal, aqui se precisan
los objetivos que se persiguen en materia econdémica, social y politica; se
especifican los recursos, en los programas operativos del plan, que serdn
asignados a cada objetivo; y se asignan (también en los programas operativos) las

dependencias responsables de alcanzarlos. EI PED debe ser congruente con los
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objetivos marcados en el Plan Federal de Desarrollo (art. 10 de la Ley Estatal de
Planeacién, 2007).°

La elaboracién, aprobaciéon y publicacion del Plan Estatal de Desarrollo de
Michoacan (PEDM) debera hacerse en un plazo no mayor a un aino de la gestion (a
partir de la toma de posesidon del Gobernador), asi como su presentaciéon ante el
Congreso del Estado para su examen y opiniéon. El Congreso formulara las
observaciones que estime pertinentes (art. 16 de la Ley Estatal de Planeacién,
2007). El plan tendré la vigencia de un periodo estatal constitucional (seis afios)'’
y Sus programas operativos seran anuales, ambos -el plan y sus programas
operativos- son de cumplimiento obligatorio para el gobierno estatal, el cual podra
convenir con el gobierno federal y con los gobiernos municipales acuerdos de
colaboracién para lograr los objetivos planteados. EI PEDM se materializa con sus
programas operativos. Los objetivos del PEDM se traducen en las politicas publicas
y el conjunto de programas publicos que se ponen en marcha para lograr estas

politicas corresponden a los programas operativos del plan.

La Coordinacién de Programacién y Evaluacién es la encargada de elaborar,
ejecutar, evaluar y actualizar el PEDM, elabora los programas operativos y
coordina también las relaciones entre los gobiernos federal, estatal y municipal en

torno al plan (art. 16 de la Ley Estatal de Planeacién, 2007).18

La elaboracién del PEDM comprende cuatro etapas:
1. Disefio y formulacién. Se identifican, por un lado, los problemas, rezagos,
demandas y necesidades del estado y; por el otro, se detectan los recursos

16 |os articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica Federal y la Ley de Planeacidn Federal sefialan
que el Estado es el rector del desarrollo integral en México, para lo cual creard un sistema
nacional de planeacién democratica, garantizando la participacién de las entidades federativas
y de los municipios en la planeacién del desarrollo. La Constitucién Politica Estatal y la Ley de
Planeacién Estatal plasman las bases para la organizacion del sistema de planeacion de la
entidad, el cual deberd tener congruencia directa con la planeacién federal.

17 Por ocasién especial, dos periodos del gobierno estatal comprenderdn poco méas de cuatro
anos: 2008-2012 y 2012-2016. Esta disminucidn se hizo para empatar las elecciones estatales
y municipales con las federales, buscando que las elecciones en Michoacédn sean concurrentes.

8 | as dependencias del Poder Ejecutivo se incorporan ademdas en la elaboracién del plan. La
Contraloria General -asimismo- aporta elementos de juicio para el control y seguimiento de los
objetivos del plan y de los programas operativos (art. 14 de la Ley Estatal de Planeacidn,
2007).
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reales y potenciales con que cuenta la entidad federativa. Esta etapa es la
mas analitica, corresponde al diagnéstico estatal, es donde se definen los
objetivos a cumplir durante el periodo de gobierno.

2. Validaciéon y aprobacién. El producto obtenido en la etapa anterior es
revisado, analizado y aprobado por los diversos grupos sociales y publicos
involucrados con el desarrollo del estado.

3. Programacién y ejecucion. Los objetivos son traducidos en acciones concretas
(programas operativos) y se determinan los periodos en que se realizaran asi
como los responsables directos de ejecutarlas.

4. Control y evaluacién. Corresponde a las actividades necesarias para conocer
el grado de cumplimiento del plan y de sus programas operativos, con el fin
de detectar errores o posibles desviaciones y realizar las correcciones
necesarias. La valoracién cuantitativa y cualitativa de los resultados
obtenidos permite al gobierno estatal apreciar el alcance de los objetivos y su

impacto en el estado.

En la etapa 1 (disefio y formulacién) de la elaboracién del PEDM se elabora el
diagnéstico estatal. El diagnéstico para el PEDM 2003-2008 se llevd a cabo en el
periodo 2002-2003. Otro diagndstico sobre la situacién econdmica, politica y social
de Michoacdn comenzé en el 2007 y termind en el 2008, el cual contribuyé a Ila
elaboracion del PEDM 2008-2012.

Ambos diagnésticos se hicieron de manera similar, bajo el mismo método: los dos
Gobernadores recogieron demandas ciudadanas desde sus campanas electorales,
organizaron foros y talleres, realizaron mesas de trabajo sobre temas especificos y
establecieron diversas lineas (via teléfono, internet, urnas) para recolectar

peticiones concretas de los ciudadanos.

En el diagndstico del 2002-2003, por vez primera en la historia de Michoacan, se
realizaron consultas ciudadanas para determinar la problematica y elaborar el
PEDM 2003-2008. Se percibe la realizacién de una cantidad mayor de actividades
en este diagndstico en comparacién con el otro diagnéstico (2007-2008), por
ejemplo: se instalaron 162 buzones en el estado, mientras que en el diagndstico

2007-2008 soélo fueron 13. En el 2002-2003, ademdas, se hicieron consultas en
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urnas. En el diagndstico 2007-2008, sélo se introdujo una linea de recepcion

telefénica de demandas.

La problematica que reflejan ambos diagndsticos puede clasificarse en tres
dimensiones principales: social, econdmica y politica, las cuales se dividen en
categorias especificas y algunas de éstas en aspectos (véase figura 5). Algunos
problemas pueden pertenecer a la dimensién social y econdmica, por ejemplo: las
actividades agricolas que se realizan en suelos inapropiados afectan el aspecto
ambiental (correspondiente a la dimension social) y desarrollan una agricultura de
bajo rendimiento (que afecta la dimensién econémica). No debe considerarse -por
tanto- como definitiva la clasificacion, puede haber asuntos que correspondan a

varias dimensiones.

Ambos diagnésticos presentan de manera lacdnica la problematica de la entidad,
sobre todo el diagnéstico 2007-2008. La sistematizacién de la informaciéon es
limitada y los datos presentados sobre los diversos problemas no permiten
identificar las posibles causas que los originaron y no facilitan la proyeccién de
algunas tendencias. Los diagndsticos tampoco dimensionan la magnitud de los
problemas ni los jerarquiza. La inseguridad publica, por ejemplo, se presenta como
un problema medio-bajo (pandillerismo, robos, narcomenudeo, homicidios),
cuando la delincuencia se ha convertido en un problema que ha puesto en riesgo la

gobernabilidad en el estado y la misma convivencia pacifica entre los ciudadanos.

Los factores sinérgicos para el desarrollo del estado no estan claros y las
diferentes fuerzas que lo pueden neutralizar u obstaculizar no estan detectadas del
todo. Los diagndsticos no llegan a proporcionar las bases suficientes para
fundamentar las politicas en sus dos momentos (normativo y practico). Son
débiles las investigaciones que soportan a los diagndsticos. Las insuficiencias se
profundizan mas en el diagndstico 2007-2008.
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Figura 5.
Dimensiones, categorias y aspectos de la problematica del Estado de Michoacan
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Los diagndsticos de los PEDM 2003-2008 y 2008-2012 indican que la situaciéon de

Michoacan -en general- es precaria.'® En la dimensién social, identifican problemas

en la categoria:

a)

)

e)

Poblacién y vivienda. La mayoria de los municipios del estado tiene grados
considerables de marginacién y pobreza, hay un crecimiento urbano sin
planeacién y sin regulacion adecuada del uso del suelo, permanecen
viviendas que no gozan de los servicios publicos basicos, el indice de
migracién externa es alto, la desintegracién familiar y comunitaria del
migrante es persistente, y sigue habiendo explotacién infantil,
discriminacion a la mujer y negacién de los derechos humanos de las
comunidades indigenas.

Educacién. La eficiencia terminal escolar es baja, hay insuficiencia de
infraestructura, carencia de un plan educativo integral, calificacion media-
baja del personal docente en el ambito basico (primaria, secundaria y
bachillerato), fuertes conflictos magisteriales, y la inversién en investigacién
académica (0.42%) se encuentra por debajo de la recomendada por la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (1.5%).

Salud. La infraestructura de servicios de salud es insuficiente, casi la mitad
de la poblaciéon en el estado no tiene acceso a estos servicios, y algunas
enfermedades no se atienden todavia con efectividad.

Ambiental. La regulacién sobre el manejo de los residuos urbanos e
industriales es insuficiente, hay excesiva deforestacién, deterioro y erosion
de los suelos, tala inmoderada y clandestina, especies en peligro de
extincién, pérdida de biodiversidad, plagas y enfermedades forestales.
Cultural. Incremento del deterioro del patrimonio cultural tangible e

intangible del estado y vinculacién nula entre cultura y sistema educativo.

Los diagndsticos, en la dimensién econédmica, subrayan problemas en la categoria:

a)

Empleo e ingresos. Falta de oportunidades para acceder a empleos y bajos
salarios en la mayoria de la poblacién econémicamente ocupada (ingresos

inferiores a dos salarios minimos).

19 véase la problematica completa de cada dimensién en el anexo 2.
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b)

)

e)

Sector primario. Atraso productivo-comercial del sector agricola y fuertes
conflictos agrarios. El 43.5% de productores agricolas vive en condiciones
de subsistencia. En los problemas de ganaderia se alude sobrepastoreo,
erosidn de pastizales, escasez de forraje, e importacién desleal.

La baja competitividad, el escaso valor agregado y la reduccién de la calidad
genética de los bosques caracterizan la problemética de la actividad
forestal. La sobreexplotacién, la falta de capacitaciéon y la infraestructura
deficiente hacen también de la pesca una actividad poco rentable.

Sector secundario. Bajos niveles tecnoldgicos, fuerte intermediarismo
comercial y limitada informacién estadistica real en la actividad de
transformacion.

Sector terciario. Existe una alta proporcién de negocios comerciales sin
planes estratégicos, economia informal, riquezas turisticas desperdiciadas y
oferta desarticulada de la demanda (generalmente de las micro y pequeias
empresas).

Eficiencia productiva. Crecimiento sectorial desigual, fuerte desplome en
niveles productivos de las industrias basicas, condiciones asimétricas
comerciales del estado con respecto a otros, y baja inversién productiva.
Redes de empresas. Escasa integracion de cadenas productivas y altos

grados de desvinculacién entre agentes econémicos.

Los dos diagnésticos, en la dimensién politica, marcan problemas en la categoria:

a)

Descentralizacién. Dependencia fuerte de las transferencias federales. De
no recibirlas, el estado entraria en colapso, quedaria paralizado, pues su
sistema de recaudacién de ingresos propios es débil.

Desempefio de las dependencias de gobierno. Estan invadidas de
ineficiencia, su coordinacién interna y su vinculacién transversal con otras
dependencias es casi nula, la calificacién técnica de sus recursos humanos
es baja, hay corrupcién, abusos de poder y manipulacién de la percepcién

del ciudadano hacia ellas.?°

20

Las

instituciones con frecuencia son consideradas como sinénimos de dependencias

gubernamentales. La diferencia que marca el neo-institucionalismo econémico entre ambas es
clara: las dependencias son instancias que el gobierno forma para desarrollar sus acciones. Las
dependencias generan internamente sus propios mecanismos e instrumentos de operacién para
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c) Participacion ciudadana. Existencia de baja participacién ciudadana en los
programas claves del estado y alta intervencién centralizada del gobierno.

I11.1.2 Politicas de desarrollo implementadas por el gobierno de Michoacan, 2003-
2010

Los PEDM de los periodos 2003-2008 y 2008-2012 dejan ver algunas pinceladas
sobre desarrollo local, pues promueven de manera general procesos de desarrollo
socialmente aceptables y econdmicamente viables. Los PEDM hacen mencién de la
dimensién econdmica y social del desarrollo, pero aminoran la dimensiéon politica,
no logran adentrarse lo suficiente en ella. La dimensidén politica puede facilitar u
obstaculizar la generaciéon de procesos de transformaciéon en la entidad. De no
considerarse los aspectos econdmicos, sociales y politicos de forma integral e

interconectada, el desarrollo local no serd sostenible en el largo plazo.

Con base en la problematica social, econédmica y politica de la entidad, fijada en
los diagnésticos realizados en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012, y atendiendo las
caracteristicas tedricas de las dimensiones (social, econémica y politica) del
desarrollo local, se clasificaron las politicas (momento normativo) implementadas
en la entidad y los programas (momento practico) que se operaron para
cumplirlas.?! Siendo el universo de estudio -de la presente investigacién- el total
de politicas de desarrollo disefiadas y operadas por el gobierno estatal. Se trata de
las politicas -de origen estatal- con orientacién hacia la promocién de algunas de

las categorias de las dimensiones del desarrollo local.

Los programas publicos corresponden al momento préactico u operativo de la
politica publica. La politica publica en si representa un objetivo general, un
momento normativo, que se busca materializar con la formulacién de programas.
El andlisis de politicas publicas se desarrolla desde su momento de concrecién. El
universo de estudio de la investigacién -por consiguiente- abarca los programas de

las politicas de desarrollo de origen estatal plasmadas en los planes.

tomar y ejecutar decisiones acorde a las instituciones (reglas que determinan el
comportamiento de los individuos y de las organizaciones (dependencias de gobierno)).
21 En el anexo 3, se encuentran las politicas con sus respectivos programas.
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En el PEDM 2003-2008 se encontré un total de 123 programas, mientras que en el
PEDM 2008-2012 se ubicaron 125. En total se identificaron 248 programas
(considerando ambos periodos), los cuales se implementaron para lograr las

politicas marcadas en la dimensién social, econémica y politica de los PEDM.

En las politicas clasificadas en la dimensién social (poblacién y vivienda, educativa,
salud, ambiental, cultural) se detectaron 158 programas: 77 corresponden al
periodo 2003-2008 y 81 al periodo 2008-2012. En las politicas de la dimensién
econdmica (empleo e ingresos, sector primario, sector secundario, sector terciario,
eficiencia productiva, redes de empresas) se hallaron 70 programas: 36
pertenecen al periodo 2003-2008 y 29 al periodo 2008-2012. En las politicas de la
dimensién politica (descentralizacién, dependencias y participacién ciudadana) se
encontraron tan sélo 20 programas: 10 para cada periodo. Hubo una mayor
cantidad de programas en la dimensién social y econdmica. La dimensién politica

guedd muy por debajo (en ambos periodos) (véase grafica 1).

Gréfica 1.
Programas por dimensién, 2003-2008 y 2008-2012
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Fuente: elaboracién propia con base en PEDM 2003-2008 y 2008-2012.

Con estos programas, el gobierno estatal intenté aminorar la problematica de la
entidad. En la dimensién social, los objetivos de las politicas no distaron mucho. En
la dimensién econémica son distintos, no de naturaleza u origen, sino de nivel.
Mientras que en el PEDM 2003-2008 se planteé fomentar un desarrollo econémico

equitativo y sustentable a partir de los recursos existentes en el estado, en el
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PEDM 2008-2012 se destacé el aprovechamiento eficiente de los recursos y el
impulso de la integracién productiva de las regiones para elevar la competitividad
del estado. El desarrollo econémico ya no fue tomado en este dltimo diagnéstico,
se puso el énfasis en el crecimiento econémico, omitiendo la distribucién equitativa
del producto social obtenido con el crecimiento econémico (desarrollo econémico).
En la dimensién politica, los objetivos giraron sobre la construccién de una nueva

relacion entre localidad y gobierno.

Varios problemas son situados en los diagndsticos, pero no aparecen programas
gue busquen disminuirlos, por ejemplo: se denuncia la explotacién laboral de nifios
(dimension social), la desintegracion familiar y comunitaria de los migrantes
(dimensién social), la falta de infraestructura en los servicios de salud (dimensién
social), y la carencia de informacion estadistica real para la industria de la
transformaciéon (dimensiéon econdmica), sin posibles formas de atenderlas. En
ambos diagndsticos, se menciona una fuerte deforestacién en el estado, sin
embargo, no se estructura algun programa para revertir la situacién. Los
diagndsticos también marcan la dependencia del estado de las transferencias
federales (dimensién politica) y la baja participacion ciudadana (dimensién
politica), sin marcar programas para el primero y proyectando limitadas acciones
para resolver el segundo. De mantenerse la baja participacién ciudadana en las
acciones del gobierno estatal, las politicas publicas dejaran de ser publicas,
pasaran al rango de politicas gubernamentales, cuya operacién necesitaria

programas gubernamentales, no publicos.

La problematica de inseguridad es apuntada en ambos diagndsticos se mira como
pandillerismo e incidencia delictiva menor (dimensién social). Se describe, vaya
pues, como robos de carteras en las plazas publicas de los municipios. Entre
lineas, sin profundizar, los diagnésticos dejan ver la presencia del crimen
organizado, cuya descripcidn real necesitaria hacer referencia a las practicas
constantes de colgar cabezas humanas ensangrentadas en las lamparas que
alumbran las plazas publicas de los municipios. Los planes responden a la

inseguridad publica con los programas de vecino vigilante y de policia de barrio.
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Los esfuerzos para promover la asociatividad empresarial, la formacién de redes
de unidades econdémicas y la creacién de cadenas productivas son -asimismo-
insuficientes (dimensién econémica). EI PEDM 2008-2012 no lanza ningun

programa en este sentido (véase figura 6).

Los PEDM cumplen relativamente su propésito principal: orientar -de manera
integral- las actividades econdémicas, politicas y sociales del estado para elevar la
calidad de vida de sus habitantes. Sus programas no proyectan suficientemente el
desarrollo de las actividades productivas, el crecimiento urbano ordenado y
equilibrado, la participacién ciudadana, y la conservaciéon del medio ambiente. Los

PEDM no aseguran el desarrollo de todos los municipios de la entidad.
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Figura 6.
Programas de los PEDM 2003-2008 y 2008-2012
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Fuente: elaboracién propia.
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Con la finalidad de conocer los programas que operan en Michoacdn de origen
federal, se recurrié al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) y al Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (2010). Los programas no enunciados por estas dos organizaciones
corresponden a los programas estatales, resultando 121: 54 se marcaron en el
periodo 2003-2008 y 67 en el periodo 2008-2012. Estos programas de origen

estatal representan el universo de estudio de la investigacién (véase cuadro 7). 22

Cuadro 7 (1 de 3).
Programas publicos de origen estatal, 2003-2008 y 2008-2012 (universo de estudio)

Dimension Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
1. Programa voluntariado juvenil. 1. Programas de atencién a mujeres,
2. Programas sociales para los jovenes y migrantes indigenas.
jovenes. 2. Programa voluntariado juvenil.
3. Programa estatal de vivienda. 3. Programa atencién al migrante.
4. Programa social de seguridad 4. Programa de escrituracién social
alimentaria. gratuita.
5. Programa de raciones alimenticias. | 5. Programa de vivienda.
6. Programas de desarrollo urbano. 6. Programa estatal de desarrollo
7. Programa estatal de densificacion urbano.
urbana. 7. Programa estimulos académicos.
8. Programa de promocién de ahorro 8. Programa “gobierno educador”.
popular. 9. Programa saneamiento inmediato del
9. Programa de policia comunitaria o sistema educativo.
de barrio 10. Programa estatal extraordinario de
10. Programa de vecino vigilante becas para estudiantes de educacién
11. Programa estatal emergente de media superior y superior de bajos

Social produccién de vivienda en renta y recursos de 15 a 21 afios.
venta. 11. Programa de investigacién e
12. Programa educacién a distancia. innovacién educativa.
13. Programa de Utiles escolares para | 12. Programa dotacion de Utiles
la educacién basica. escolares.
14. Programas de apoyo a las 13. Programa uniformes escolares.
instituciones de educacién superior. 14. Programa dotacién de Lentes.
15. Programas de ciencia y 15. Programa la escuela es de la
tecnologia. comunidad.
16. Programas para la formacién y 16. Programa emergente y sostenido de
desarrollo profesional de funcionarios | capacitacién, actualizacién y
del sector educativo. profesionalizaciéon de los maestros y
17. Programa salud y nutricién de los | directivos de todos los niveles.
pueblos indigenas 17. Programa estatal de lectura
18. Programa mujer y salud. individual y comunitaria.
19. Programa atencién a la salud del 18. Programas de formacién y difusién
nino. de ciencia y tecnologia.

Fuente: elaboracién propia con base en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.

22 Algunos programas por parte del gobierno federal, ya sea a través de aportaciones o por
convenio, se muestran como si fuesen de origen estatal, por lo que no hay exactitud de los
programas que son de corte estatal, hay cierto grado de error en el universo de estudio.

51




Capitulo I11. Politicas de desarrollo implementadas por el gobierno de Michoacan. Determinacién
del universo y seleccién de la muestra de estudio

Cuadro 7 (2 de 3).
Programas publicos de origen estatal, 2003-2008 y 2008-2012 (universo de estudio)

Dimensioén Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
20. Programa de atencién al 19. Programa de educacién masiva de la
alcoholismo. educacién publica.
21. Programa estatal de marcaje 20. Programas de docencia,
biolégico de las especies autéctonas, investigacién, extensién, difusién
silvestres y domesticadas de cientifica y actividades culturales (Estado
Michoacan. / Universidad).
22. Programa de saneamiento 21. Programa de investigacién y
ambiental. posgrado
23. Programa de mejoramiento 22. Programa de comunicacién en salud.
genético. 23. Programa de gratuidad en la
24. Programa estatal de educacién y atencién a nifios con cancer.
cultura forestal. 24. Programa de gratuidad en la
25. Programas para la proteccién y atencién al nifio quemado.
mejora de las plantas cultivadas y la 25. Programas de donador vivo.
cria de animales domésticos y de 26. Programa de procuracién cadavérica
microorganismos. multi-orgdnica.
26. Programa de conservacién y 27. Programa de gratuidad de
manejo comunitario sustentable de transplante renal y tratamiento con
los bosques michoacanos. inmunosupresion.
27. Programa de creacidn de lectores | 28. Programa estatal de calidad del aire.
y talentos literarios. 29. Programa de verificacién vehicular
28. Programa cuéntame tu historia. 30. Programa estatal para la prevencién
29. Programa de estimulos a la y gestién integral de los residuos.
creacién y el desarrollo artistico. 31. Programa estatal de conservacién,
Social 30. Programa de estimulo y aprovechamiento y uso sostenible de la

promocién de manifestaciones y
productos culturales.

31. Programa de conservacién y
rescate del patrimonio cultural y
artistico.

32. Programas de arte y cultura.
33. Programa de promocién y difusién
de artes visuales.

34. Programa de revitalizacion del
patrimonio histérico y cultural del
estado.

35. Programas de recuperaciéon
integral y regulacién de espacio e
inmuebles patrimoniales.

biodiversidad.

32. Programa teatro escolar.

33. Programa de itinerancia rocinante.
34. Programas culturales de promocién
de tradiciones.

35. Programa vinculacién de educacién y
cultura.

36. Programa conservacion y rescate del
patrimonio cultural y artistico.

37. Programa inventario, catalogacién,
restauracién e investigacién de bienes
culturales.

38. Programa difusién de las artes,
tradiciones y patrimonio cultural de
Michoacan.

39. Programa de desarrollo cultural para
la juventud.

40. Programa de desarrollo cultural para
la atencién de grupos especificos.

41. Programa de la evangelizacién a la
independencia.

42. Programa: una historia monumental.
43. Programa conoce tus museos.

44. Programa arte en mi escuela.

45. Programa conoce a tus artistas.

Fuente: elaboracién propia con base en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 7 (3 de 3).
Programas publicos de origen estatal, 2003-2008 y 2008-2012 (universo de estudio)

Dimension Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
36. Programas de infraestructura 46. Programa capacitacién y formacién de
para el desarrollo. la mujer.
37. Programa integral para el 47. Programa extensionismo financiero.
financiamiento del desarrollo. 48. Programas de financiamiento,
38. Programa extensionismo garantias y capacitacion.
financiero. 49. Programas regionales de capacitacion
39. Programa de recuperacién de técnica y gerencial para los grupos
potencialidades productivas. cooperativistas.
40. Programa de desarrollo para la 50. Programa integral para el manejo de
Sierra-Costa. recursos naturales y desarrollo regional de
41. Programas municipales de la presa Adolfo Lépez Mateos “Infiernillo”.
desarrollo artesanal. 51. Programa de manejo integral de los
42. Programa de financiamiento para | recursos pesqueros.
Econdémica el desarrollo del Estado de Michoacan | 52. Programa estatal de mejoramiento
43. Programa de apoyos e incentivos | genético de las especies forestales
a la organizaciéon econdémica y comerciales.
asociaciones de productores y 53. Programa especial de maiz.
pobladores rurales. 54. Programa de compras anticipadas.
44. Programa estatal de desarrollo 55. Programas de turismo cultural.
forestal 2000-2030. 56. Programa corredor costero.
45. Programa articulacién y 57. Programa “pais de la monarca”.
competitividad de las cadenas
productivas prioritarias.
46. Programa de fomento a la
produccién ganadera.
47. Programas de recuperacion
acuicola.
48. Programa de asesoramiento y 58. Programas de evaluacién (sistema de
apoyo legal a los ayuntamientos para | indicadores).
ofrecer servicios a migrantes. 59. Programa de innovacion,
49. Programa general de desarrollo modernizacién y desarrollo administrativo.
administrativo. 60. Programa de contraloria social y de
50. Programa unidos por la inspecciones aleatorias sorpresivas a
transparencia. dependencias y entidades de la
51. Programa prevenir para mejorar administracién publica estatal.
(capacitacién para administrar 61. Programa de sensibilizacién,
recursos publicos). capacitacién y profesionalizacién en
52. Programa de fiscalizacién enfoque de género para funcionarios de la
(combate a evasidn fiscal). administracién publica estatal y municipal.
Politica 53. Programas de capacitacién para 62. Programa de calidad y mejora

organizaciones de la sociedad civil.
54. Programa de participacién
ciudadana con migrantes.

continua de los servidores publicos.

63. Programa de capacitaciéon acorde a
perfiles y necesidades de cada puesto.
64. Programa especial de formacion para
equipos de trabajo de alto desempefio y
lideres de proyectos.

65. Programa para la profesionalizacion de
los servidores publicos de la Procuracién
de Justicia

66. Programa de fortalecimiento
comunitario.

67. Programa escuela de ciudadania y
buen gobierno.

Fuente: elaboracién propia con base en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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111.2 Seleccion de la muestra de estudio

Una vez presentado el universo de estudio, se define la muestra preliminar con

base en determinados criterios. Se hace un muestreo de juicio:

Los programas deben ser de creacidon estatal y no por convenio y/o
participaciéon con el gobierno federal, pues se busca analizar la secuencia
gue sigue el ciclo de las politicas implementadas por el gobierno del Estado
de Michoacan.

Los programas se seleccionan con base en su importancia en los procesos
de desarrollo local, ya que es la perspectiva desde la cual se realiza el
andlisis.

Se eligen los programas que operaron durante el periodo 2003-2010. Son
programas que tienen la maduracién suficiente para evaluar cada una de
sus etapas: definicion del problema, disefo, implementacion vy
seguimiento/evaluacién.

Se elegirdn programas de cada dimensién -econdémica, politica y social- del
desarrollo local.

Los programas deben responder a la problematica de Michoacdn. Programas

gue hayan sido detectados en los diagndsticos de los PEDM.

Los programas de origen estatal (universo de estudio) que atienden estos criterios

son los enlistados en el cuadro 8. Representan la muestra de estudio preliminar.

Cuadro 8 (1 de 2).
Muestra de estudio preliminar

Dimension Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
-Programa estatal de vivienda. -Programa de vivienda.
-Programas de desarrollo urbano. -Programa estatal de desarrollo urbano.
-Programas de ciencia y tecnologia. -Programas de formacién y difusién de
-Programa de saneamiento ciencia y tecnologia.
ambiental. -Programa estatal de conservacion,
Social -Programa de conservacién y manejo | aprovechamiento y uso sostenible de la
comunitario sustentable de los biodiversidad.
bosques michoacanos. -Programa vinculacién de educacién y
-Programa estatal de desarrollo cultura.
forestal 2000-2030. -Programa conservacioén y rescate del
patrimonio cultural y artistico.

Fuente: elaboracién propia con base en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 8 (2 de 2).
Muestra de estudio preliminar

Dimensién Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
-Programas de infraestructura para el | -Programas regionales de capacitacién
desarrollo. técnica y gerencial para los grupos
-Programa integral para el cooperativistas.
financiamiento del desarrollo. -Programa integral para el manejo de
-Programa de recuperacion de recursos naturales y desarrollo regional
potencialidades productivas. de la presa Adolfo Lépez Mateos
-Programa de desarrollo para la “Infiernillo”.

Sierra-Costa. -Programa de manejo integral de los
-Programas municipales de desarrollo | recursos pesqueros.
artesanal. -Programa especial de maiz.

. -Programa de financiamiento para el -Programa de compras anticipadas.

Econdmica . . )
desarrollo del Estado de Michoacan -Programas de turismo cultural.
-Programa de apoyos e incentivos a -Programa extensionismo financiero.
la organizacién econémica y
asociaciones de productores y
pobladores rurales.

-Programa articulacién y

competitividad de las cadenas

productivas prioritarias.

-Programa de fomento a la

produccién ganadera.

-Programa extensionismo financiero.

-Programa unidos por la -Programa de contraloria social y de

transparencia. inspecciones aleatorias sorpresivas a
Politica -Programa prevenir para mejorar dependencias y entidades de la

(capacitacién para administrar
recursos publicos).

administracién publica estatal.
-Programa de fortalecimiento
comunitario.

Fuente: elaboracién propia con base en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.

Una vez que se tienen los programas estatales mas importantes en los procesos de

desarrollo local que operaron durante el periodo 2003-2010, se investigé el acceso

informacion.

cuadro 8 no se

y disponibilidad de

Algunos programas del

consideraron debido a los siguientes problemas:

Programa estatal de vivienda. No se tuvo acceso a la informacién. El
Subdirector de Planeacién del Instituto de Vivienda del Estado dijo que la
informaciéon requerida estaba en el Instituto Nacional de Vivienda. La
informacién tampoco estaba ahi.

Programa de infraestructura para el desarrollo. El asistente del
Subsecretario de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas (SCOP)
dio por concluida la solicitud de informacién al sefalar que no se tenia

plasmada en papel, que la informacién se trasmitia de boca en boca.
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e Programa conservaciéon y rescate del patrimonio cultural y artistico. La
Directora de Patrimonio, Proteccién y Conservacion de Monumentos y Sitios
Histéricos de la Secretaria de Cultura, después de llamarle varias veces por
teléfono y acudir en repetidas ocasiones a su oficina, entregé informacién
muy escueta sobre el programa. No se tuvo acceso a la suficiente
informacién para analizar la secuencia del ciclo del programa.

e Programas regionales de capacitacién técnica y gerencial para los grupos
cooperativistas. Se realizé investigacién en varias dependencias de
gobierno, pero en ninguna tenian conocimiento de dicho programa.

e Programa de apoyos e incentivos a la organizacibn econémica vy
asociaciones de productores y pobladores rurales. ElI programa se
desconoce en las dependencias dedicadas al sector rural.

e Programa vinculacion y cultura. El Director de Formacion y Educacion de la
Secretaria de Cultura, mencioné la desconfianza de dar informacion pues
podria ser utilizada para otros fines. Al explicarle que sélo seria utilizada
para fines académicos dio la posibilidad de entregar informacién acerca del
programa, pero a fin de cuentas, no se tuvo acceso, no existia tal
informacién.

e Programa prevenir para mejorar (capacitacién para manejar recursos
publicos) y programa unidos por la transparencia (de inspecciones
aleatorias a entidades y dependencias estatales). Sélo se realizan lineas de
accion al respecto, pero no existen programas como tal.

e Programa fomento a esquemas de comercializacién mediante pignoracién,
agricultura por contrato o cobertura de precios para granos y oleoginosas
(compras anticipadas); programa integral para el manejo de recursos
naturales y desarrollo regional de la presa Adolfo Lépez Mateos “Infiernillo”;
programa extensionismo financiero; programa de infraestructura vy
equipamiento pesquero, se descartaron porque operan en convenio con el

gobierno federal, no cumplen con los criterios de selecciéon de la muestra.

En el cuadro 9, se presenta la muestra de estudio definitiva de la investigacién?>.

23 La informacién se obtuvo en diciembre de 2010; enero, mayo, junio y julio de 2011.
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Cuadro 9 (1 de 3).

Muestra de estudio definitiva

Dimension del | Categoria de Nombre del Objetivo de la politica (momento Objetivo del programa (momento
desarrollo local la politica programa normativo u orientador) practico u operativo)
Contribuir al mejoramiento de vida de la Consolidar el sistema estatal de
poblacién priorizando que el crecimiento planeacién urbana y recibir la
Poblacién y Desarrollo de los centros de poblacién se den en normatividad urbana correspondiente
vivienda urbano armonia con el medio ambiente y el (estado y municipios).
manejo sustentable de los recursos
naturales.
s Conservar la diversidad biolégica y el Realizar todas aquellas acciones que
Conservacion y . . -
aprovechamiento sustentable de los contribuyan de manera directa o
uso sustentable . S A
recursos naturales a fin de hacer indirecta a elevar las condiciones de
. de la ; y - . . .
Ambiental biodiversidad en compatible la generacién de los beneficios | bienestar y calidad de vida de la
el Estado de econdémicos con la conservacién de los poblacién del Estado, con acciones de
. - ecosistemas. conservacién del patrimonio natural y
Michoacan L :
uso sustentable de la biodiversidad.
Contribuir al desarrollo sustentable del Transformar el manejo tradicional de los
Estado de Michoacén a través de una residuos sélidos en una gestién integral
politica ambiental de residuos basada en (sistemas de recoleccién, tratamiento y
Social Contencién del la promocién de cambios en los modelos disposicién final), apoyados en
Ambiental deterioro de produccién, consumo y manejo que tecnologias complementarias, economias
ambiental fomenten la prevencién y gestién integral de escala, esquemas regionales y de
de los residuos sélidos urbanos y los de corresponsabilidad con los diversos
manejo especial. sectores de la sociedad, y contribuir en
el desarrollo sustentable del Estado.
Contar con un instrumento a corto y largo | Aprovechar el gran potencial de bosques
plazo que permita planear e impulsar el y selvas del Estado de Michoacan, bajo
Desarrollo o .
forestal desarrollo forestal sustentable de los los criterios de sustentabilidad, para
. recursos naturales en los ecosistemas beneficio de los duefios del recurso, de
Ambiental sustentable del ; . . ;
Estado de forestales, mediante acciones de la sociedad en su conjunto y la
Michoacan conservacion, protecciéon, restauracién, conservacion de la biodiversidad.
fomento y produccién para el bienestar de
la sociedad.
ConCursos Preservar, promover y difundir las culturas | Estimular la creatividad de los artesanos
Cultural populares, indigenas, regionales y michoacanos, asi como difundir y

artesanales

comunitarias del estado.

promocionar el producto artesanal.

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 9 (2 de 3).

Muestra de estudio definitiva

Dimension del | Categoria de Nombre del Objetivo de la politica (momento Objetivo del programa (momento
desarrollo local la politica programa normativo u orientador) practico u operativo)
Garantizar el acceso, permanencia y Difundir y divulgar la ciencia, el
Difusién, terminacién de estudios e impulsar la desarrollo tecnolégico y la innovacién

Econdmica

divulgacién y
apropiacién

informacién, capacitacién y actualizacién
cientifica, técnica y humana de los

entre la sociedad michoacana, que
permita estrechar los nexos entre la

Eficiencia social de |a diferentes sectores de la poblacién comunidad cientifica y tecnolégica, los
productiva ciencia. la michoacana. diferentes niveles de gobierno, el sector
- productivo y sociedad en general, asi
tecnologia y la . : . L
. 2 como estimular el interés por la ciencia y
innovacion ; )
la tecnologia en los diversos sectores y
actores sociales.
Impulsar el acceso al financiamiento con Apoyar a personas fisicas o morales que
esquemas adecuados para cada sector, no tienen acceso a fuentes de
Eficiencia Desarrollo promoviendo el uso de servicios financiamiento formales a que inicien o
productiva empresarial complementarios como capacitacion, desarrollen alguna actividad empresarial
asesoria, consultoria y gestoria que en el Estado de Michoacan.
permitan el desarrollo de las MIPYMES.
Impulsar el acceso al financiamiento con Otorgar financiamiento a los proyectos
Financiamiento | esquemas adecuados para cada sector, técnicamente viables y econdmicamente
Empleo e a la actividad promoviendo el uso de servicios rentables que promuevan el desarrollo
ingresos productiva para | complementarios como capacitacién, social y productivo de sus comunidades.
el empleo asesoria, consultoria y gestoria que
permitan el desarrollo de las MIPYMES.
Mejorar la posicién competitiva del estado | Promover una alianza publico-privada
desarrollando la infraestructura necesaria, | para establecer un programa de
capacitando a los productores, desarrollo de proveedores que permita
Cadenas implementar estrategias de participacién vincular a agricultores con
; de actores e integrando y fortaleciendo agroindustrias, empresas exportadoras,
Redes de productivas y ! s . .
cadenas productivas que posibiliten la tiendas de autoservicio, cadenas de
empresas canales de

comercializacion

ampliacién de canales de comercializacién
de los productos del campo, logrando un
mejor acceso a mercados nacionales e
internacionales, con precios mas justos
para sus productos.

restaurantes y mayoristas de las
principales centrales de abasto del pais.

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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estudio

Cuadro 9 (3 de 3).

Muestra de estudio definitiva

Dimension del | Categoria de Nombre del Objetivo de la politica (momento Objetivo del programa (momento
desarrollo local la politica programa normativo u orientador) practico u operativo)
Consolidar el turismo como palanca de Promover la planeacién, desarrollo y
desarrollo a través del impulso al difusién de eventos y campanfas, a nivel
crecimiento enddgeno, a la asociatividad y | estatal, nacional e internacional de los
Sector Promocién a la creacién de redes empresariales y atractivos turisticos del Estado, para
terciario turistica sociales, convirtiéndolo en lider en el posicionarlo como destino lider a nivel
plano de turismo en el plano regional, nacional en materia de turismo bajo los
nacional e internacional. principios de sustentabilidad, equidad e
inclusién.
Generar las condiciones econémicas y Fortalecer la soberania alimentaria y
técnicas propicias para el desarrollo coadyuvar en la solucién de la pobreza
Sector Cruzadf;) estatal | integral, equitativg y sustentable del rural, asf como impul/sar la productividad
primario del maiz y otros | sector agropecuario. y rer)tabllldad del maiz y otros granos a
granos través de un esquema integral de
Econdmica atencién a la cadena produccién-
consumo.
Fomentar la produccién y la productividad | Contribuir con la produccién de especies
de los productores pecuarios a través del pecuarias de calidad genética y
Sector Impulso_g la mejoramiento genétjco del hato ganadero aumentarlla prod_u_ctividad ganadera .
primario produc_aon y el uso de tecnolog!a,s locales que que permita partmpay en competencias
pecuaria propicien la produccién de alta calidad y con otros estados a fin de lograr el
bajo costo. desarrollo de los productores pecuarios
en el estado.
Impulsar el desarrollo pesquero y acuicola | Recuperar el lago de Patzcuaro, Cuitzeo
Sector Rehabili_tagién y FIeI estado mediante e] us.olde tgcnolqgia, y presa Malpais, asi como generar las
primario mantenimiento infraestructura, organizacion e inversion. condiciones favorables para el
de embalses aprovechamiento sustentable de sus
recursos naturales.
Lograr una administracién publica que se Impulsar el desarrollo comunitario en las
distinga por su eficacia y eficiencia en el comunidades, barrios y colonias del
. o Fortalecimiento | trabajo, por la transparencia, honestidad y | Estado de Michoacdn, a través de los
Politica Institucional

comunitario

austeridad.

CODECOS, tomando como base la
organizacién, participacién y autogestién
comunitaria.

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y en los PEDM 2003-2008 y 2008-2012.
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Capitulo 1V

Procedimiento para analizar las etapas del ciclo de las

politicas publicas

En el presente capitulo, se describe el procedimiento para analizar las etapas del
ciclo de politicas publicas. Con base en la Metodologia del Marco Légico se
disefiaron 5 cuestionarios. Los cuestionarios estan formados por indicadores claves
con los cuales se pueden calcular indices para cada una de las etapas, permitiendo
colocarlos en una determinada posicién (totalmente inaceptable, inaceptable,
regularmente aceptable, aceptable y totalmente aceptable). Se explica el
Algoritmo de Saaty, que permite conocer la relevancia de las etapas del ciclo de
politicas publicas y se describe el Coeficiente de Correlacién de Spearman (rs) y el
Coeficiente de Determinacién (r’), que permiten conocer el nivel de asociacién y

variacién de las etapas.
1V.1 Instrumentos de investigacion

La recolecciéon de informacién requiere de la formulacién de 5 instrumentos de
investigacion, bajo la forma de cuestionarios.

e El primero incluye indicadores claves sobre definicion del problema (7
indicadores), corresponde a la variable independiente 1 de la investigacién
(véase capitulo I).

e El segundo contiene indicadores sobre el disefio de la politica publica (17
indicadores): variable independiente 2.

e El tercero concentra indicadores sobre la implementacién de la politica
publica (12 indicadores): variable independiente 3.

e El cuarto agrupa indicadores sobre el seguimiento/evaluacién de la politica
publica (10 indicadores): variable independiente 4.

e El quinto conglomera indicadores sobre el ciclo de las politicas publicas (34

indicadores): variable dependiente de la investigacién (véase capitulo 1).

Los indicadores se formularon con base en la Metodologia del Marco Légico (MML).

La MML es una herramienta que permite identificar la definicién del problema, el
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disefio, la implementacién y el seguimiento/evaluacién de los programas publicos
(momento operativo de la politica publica). Contempla dos etapas. En la primera,
se identifica el problema y las alternativas que pueden desvanecerlo. Aqui, se
realizan cuatro andlisis: el andlisis de involucrados (audiencia relacionada con el
programa), el analisis de problemas (imagen de la realidad), el andlisis de
objetivos (imagen del futuro y de una situacién mejor) y el analisis de estrategias
(comparacién de diferentes alternativas para dar respuesta a problemas

determinados).

La segunda etapa corresponde a la planificaciéon. En esta etapa, la politica publica
gueda sistematizada en una matriz (matriz de marco l6gico), que corresponde a
un cuadro de cuatro filas por cuatro columnas. Las filas de la matriz presentan
informacién acerca de cuatro distintos niveles de objetivos (véase figura 7):

1. Fin. Representa el momento normativo u orientador de la politica publica,
forma parte de la definiciéon del problema.

2. Propdsito. Corresponde al momento préactico u operativo de la politica
publica. Se trata del programa publico, forma parte de la definicion del
problema y del disefo.

3. Componentes. Establece lo que debe ser generado durante la ejecucién del
programa publico, forma parte del disefio y de la implementacion.

4. Actividades. Son las acciones que deben realizarse durante la ejecucién del
programa para producir los componentes, forma parte de Ila

implementacion.

Las columnas, por su parte, se utilizan para registrar el resumen narrativo
(descripciéon de los cuatro niveles de objetivos), los indicadores que permitirdn
controlar el avance de la politica publica en sus dos momentos y evaluar los logros
alcanzados (seguimiento/evaluacién), los medios de verificacion (fuentes de
informacién) a los que se puede recurrir para obtener los datos que faciliten la
operacion de los indicadores, y los supuestos, que sirven para detectar los factores

externos cuya ocurrencia es importante para lograr los objetivos (véase figura 7).

Con la matriz de marco l6gico se analiza la légica vertical y la l6gica horizontal de

la politica publica. La légica vertical se refiere a las relaciones de causalidad entre
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los distintos niveles de objetivos: las actividades realizadas deben conducir a los
componentes, los cuales deben llevar al propdsito y, este ultimo, debera contribuir
al logro del fin. La ldégica vertical también relaciona los objetivos del programa con
La

controlard y medira el logro de cada nivel de objetivos y de dénde se obtendrd la

los supuestos (factores externos). l6gica horizontal establece como se

informacién necesaria para ello (véase figura 7).

Figura 7.

Etapas del ciclo de politicas publicas en la matriz de marco légico

Resumen . Medios de
Narrativo | 'Ndicadores |y ificacion | SUPUestos
Momento Fin A 4_ T R R
normativo de la I P
politica publica _ R
(| Propgsito || ----- ro T
oposito Pk S PR I
I s e -
Momento Componentes || _----1--""~

operativo de la < 5
politica publica: | W 4~ ¢4 0 00000000 o _--=- -—=->

Actividades | | @ ____4-----"77
[ NSy U R

\
— —
Definicion del T
efini
— L
problema Disefio
— Disefio Seguimiento/
evaluacion
g Implementacion

Nota: ? indica la légica vertical, = <«--indica la légica horizontal.

Fuente: ILPES (2004) y Ortegén, Pacheco y Prieto (2005).

Resulta pertinente el uso de la MML en la presente investigacién. En México, todas
las dependencias gubernamentales tienen la obligacion de operar los programas
publicos con esta metodologia. La MML es una herramienta que permite entender
con facilidad y certeza la l6gica de una politica publica en sus dos momentos y que
contribuye también a garantizar una buena conceptualizacion de las iniciativas de
desarrollo local, pero no es una herramienta magica cuya utilizacién asegure por si
sola el éxito de las politicas (ILPES, 2004: 44).
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IV.1.1 Estructura de los indicadores de los instrumentos de investigacion

Los indicadores estdn conformados por una pregunta donde se especifica el
aspecto clave que se desea analizar (parametro de mediciéon) de las variables
(dependientes e independientes), por una serie de respuestas (métrica de
medicién) y por los medios de verificacion (fuentes de informacién) que permitan
colocar el aspecto a medir en un escenario especifico (véase figura 8) (Herrera,
2011: 176).

Figura 8.

Estructura del indicador

Partes del indicador

| Pardmetro de Métrica de medicién Fuentes de
medicién | | informacion

Pregunta Respuestas/Escenarios Medios de

9 1 [ 2 3 4 verificacién

Fuente: Herrera (2011: 177)

Las respuestas a las preguntas hacen referencia a una serie de escenarios,
basados en la escala de medicién Lickert (véase figura 8). Los escenarios estan
divididos en cinco intervalos: los marcados con el nimero 1, reflejan resultados
muy negativos, representando la peor situacién en que se puede encontrar el
indicador. Se trata de escenarios altamente inaceptables. Los sehalados con el
numero 2, indican resultados negativos, revelando situaciones no deseadas. Se
trata de escenarios inaceptables. Las especificadas con el nimero 3, presentan
resultados medios o situaciones regulares, caracterizando una situacién en la que
se estan realizando acciones sobre un asunto determinado, pero adn son
insuficientes. Se trata de escenarios regularmente aceptables. Las que tienen el
numero 4, muestran resultados positivos o situaciones deseadas, determinando los
elementos minimos aceptables que se deben considerar en las variables. Se trata
de escenarios aceptables. Las marcadas con el nUmero 5, apuntan resultados muy
positivos, reflejando la mejor situacién en que se puede hallar el indicador. Se

trata de escenarios altamente aceptables (Herrera, 2011: 177-178).
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La colocacién de los parametros de medicién en alguno de los escenarios requiere
de fuentes de informacién sdlidas: diagnésticos, documentos internos de cada
programa, indicadores de medicién, metas, analisis financieros, instrumentos de
participacién ciudadana, Planes Estatales de Desarrollo, andlisis de involucrados,
resumen narrativo de objetivos, fuentes de financiamiento. Son minimas las

preguntas que se basan en la percepcién del encargado del programa.

IV.1.2 Instrumento de investigacion para analizar la definicion del problema

La definicion del problema da cuenta de la situacién especifica por la que atraviesa
una localidad. El problema debe identificarse, estructurarse y colocarse dentro de
ciertos limites. La forma en que se lleva a cabo su definicion es crucial para el
disefio del curso de accién que lo aminore. En la mayoria de los casos, la definicién
del problema es el punto de partida en la elaboraciéon de la politica publica. Los
conceptos a los que se recurre para describir, analizar y clasificar el problema
enmarcan y moldean la realidad. Esta etapa se puede analizar a través de los

indicadores seflalados en el cuadro 10.

Cuadro 10.
Indicadores para analizar la definicién del problema
Escenarios Medio de
Preguntas ifi . 2
1 > 3 2 5 verificacion
L. gEn qué grado el diagnostico Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto . P
se hizo con base en las rado rado rado rado rado Diagnéstico
demandas de la ciudadania? 9 9 9 9 9
2. ¢En qué grado se recurrié a
documentos estadisticos Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto . o
. . Diagnostico
oficiales para realizar el grado grado grado grado grado
diagnéstico?
3. ¢En qué grado participaron . .
los afectados en la definicién del Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto Diagndstico
grado grado grado grado grado
problema?
4. ;El problema central se . . . -
identificé correctamente? Muy mal Mal Regular Bien Muy bien Diagndstico
5. ¢En qué medida se tomé
como base alguna teoria para Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Diagnéstico
definir el problema?
6. ;Cémo es la relacién entre el
diagnéstico y la definicién del Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Diagnéstico
problema?
7. ;En qué grado influyeron las . . Percepcién del
relaciones de poder en la Muy alto Alto grado Regular Bajo Muy bajo encargado del
L, grado grado grado grado
definicion del problema? programa

Fuente: elaboracién propia.
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Para medir la definicion del problema se operan los indicadores. La operacién
consiste en colocar el pardmetro de medicion del indicador en algunas de las
opciones manejadas en la métrica. Se hace programa por programa. Se estima
luego una proporcién, que se obtiene sumando los valores (1, 2, 3, 4 o 5) que
arrojan todos programas en cada indicador, el resultado generado se divide entre
el maximo valor alcanzable (como son 14 programas (muestra de estudio
definitiva) y el valor mds alto que se puede obtener en cada indicador es 5, el
valor maximo posible alcanzable es 70). El resultado corresponde a la proporcién

general del indicador.

Proporcién del indicador = X de los valores de los escenarios seleccionados en cada
programa en el indicador n / X de los valores maximos

posibles alcanzables en cada programa en el indicador n

Las proporciones obtenidas se clasifican en una escala dividida en cinco
escenarios. Las ubicadas en el rango 0.20-0.35 muestran resultados totalmente
inaceptables en el indicador, en el rango 0.36-0.51 presentan resultados
inaceptables, en el rango 0.52-0.67 senalan resultados regularmente aceptables,
en el rango 0.68-0.83 apuntan resultados aceptables, y en el rango 0.84-1.00
marcan resultados totalmente aceptables (véase cuadro 11). Los indicadores que
no superen el valor 0.84 representan las dreas donde deben implementarse
medidas que ayuden a mejorar la etapa de definicion del problema. Los
indicadores con resultados mayores a 0.83 ya no se consideran en anélisis

posteriores.
El promedio de las proporciones de los indicadores manejados en el instrumento

de investigacion equivalen al indice sobre definicién del problema, que se clasifica
también con base en los rangos manejados en el cuadro 11.
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Cuadro 11.

Escala de clasificacién del indice sobre definicién del problema

Definicién del s o Definicién del s Definicién del
Definicion del Definicion del
problema problema problema
problema problema
totalmente inaceptable regularmente aceptable totalmente
inaceptable P aceptable P aceptable
No se considera Se consideran Se consideran Se considera la Se consideran
ninguno de los poco de los sélo algunos de mayoria de los todos los
pardmetros que pardmetros que los pardmetros pardmetros que pardmetros que
permiten la permiten la que permiten la permiten la permiten la
definicién definicién definicién definicién definicién
adecuada del adecuada del adecuada del adecuada del adecuada del
problema problema problema problema problema
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: elaboracién propia.

IV.1.3 Instrumento de investigacion para analizar el diserio de la politica publica

El disefio de las politicas publicas se desarrolla entre demandas sociales de

diversos grupos y argumentos racionales/técnicos de expertos en la materia. Cada

gobierno tiene su propio patréon o estilo de iniciar el disefio y de tomar las

decisiones. En esta etapa, se dedica tiempo al andlisis de alternativas y a la

reflexién de los instrumentos de intervencién con que se cuenta. El disefio puede

analizarse mediante los indicadores marcados en el cuadro 12.

Cuadro 12 (1 de 2).

Indicadores para analizar el disefio de la politica publica

Escenarios Medio de
Preguntas ifi . -
1 2 3 2 5 verificacion
1. ¢En qué grado el Documentos
objetivo del programa Muy bajo Bajo Regular Muy alto internos /
2 . Alto grado
respondié a la solucién del grado Grado grado grado resumen
problema? narrativo
. P Documentos
2. ¢En qué nivel los internos /
objetivos fueron claros y Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto
. resumen
precisos? .
narrativo
3. ¢Se contd con suficiente
: . o Muy .- - Muy . P
informacion para disefiar . L I nsuficiente Regular Suficiente - Diagndstico
insuficiente suficiente
el programa?
4. ;Cudl es el grado de
conoaml,ento de la Muy bajo Bajo Regular Muy alto Diagnostico /
problematica de los Alto grado resumen
. o grado Grado grado grado .
analistas que disefiaron el narrativo
programa?

Fuente: elaboracién propia.
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Indicadores para analizar el disefio de la politica publica

Cuadro 12 (2 de 2).

Escenarios Medio de
Preguntas . L
1 > 3 2 5 verificacidon
5. ¢En qué medida se
disefi6 el objetivo desde Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Diagndstico
una perspectiva tedrica?
6. ¢El objetivo del . Muy mal Mal Regular Bien Muy bien Indlcadpre’:s
programa se puede medir? de medicién
7. ;Se consideraron
. Resumen
aspectos sociales, . La .

P -, Ninguno Pocos Algunos , Todos narrativo /
econdmicos y politicos al mayoria SUDUEStOS
disefar el programa? P
8. ;Se consideraron los .

; ; . La Indicadores /
recursos disponibles en el Ninguno Pocos Algunos mavoria Todos metas
disefo del programa? Y
9. ;En qué grado se
realizaron anaI|S|s_d‘e los Muy bajo Bajo grado Regular Alto grado Muy alto Indicadores /
costos y los beneficios en grado grado grado metas
el disefio del programa?

10. ;Con qué frecuencia se
analizo la viabilidad y Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Resumen
pertinencia de las frecuencia Frecuencia | frecuencia | frecuencia | frecuencia narrativo
alternativas seleccionadas?
11. ;En qué grado se
previeron eventualldac_ies Muy bajo . Regular Muy alto Resumen
que pudieran obstaculizar Bajo grado Alto grado .

grado grado grado narrativo
el desarrollo de las
alternativas?
12. ;En qué medida se
disefiaron metas en el Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Indicadores
programa?
13. ;En qué medida se Zﬁrc;erp;'gg
consideré la aceptabilidad Muy baja Baja Regular Alta Muy alta deﬁ
politica del programa?

programa

14. ;En qué medida el
programa fue disefiado a Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Metas
largo plazo?

15. ;En qué grado . Documentos
participaron expertos en el Muy bajo Bajo grado Regular Alto grado Muy alto internos /
R grado grado grado . Lo
disefio del programa? diagndstico

16. (El personal que

diseno gl _programa tiene Ninguno .Ca5| Algunos Casi todos Todos Do_cumentos
como minimo el grado de ninguno internos
licenciatura?

17. ;Participaron los

afectado§ por la - Nunca Casi nunca A veces .Ca5| Siempre Diagndstico
problematica en el disefio siempre

del programa?

Fuente: elaboracién propia.

El indice sobre disefio de la

politica publica se construye siguiendo los mismos

pasos que se emplearon en el cadlculo del indice sobre definicién del problema.
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Primero, se determina la proporcidon general de cada indicador. Después, se saca el

promedio de las proporciones, cuyo resultado equivale al indice sobre el disefio,

también se clasifica con base en los rangos manejados en el cuadro 13.

Cuadro 13.

Escala de clasificacién del indice sobre disefio de la politica publica

Diseno
totalmente
inaceptable

Diseio
inaceptable

Diseno
regularmente
aceptable

Disefo
aceptable

Diseno
totalmente
aceptable

No se considera
ninguno de los
pardmetros que
permiten el
adecuado disefio
de la politica
publica

Se consideran
pocos de los
parametros que
permiten el
adecuado disefio
de la politica
publica

Se consideran
sdélo algunos de
los pardmetros
que permiten el
adecuado disefio
de la politica
publica

Se considera la
mayoria de los
pardmetros que
permiten el
adecuado disefio
de la politica
publica

Se consideran
todos los
pardmetros que
permiten el
adecuado disefio
de la politica
publica

0.20 0.36

0.52

0.68

0.84

1.00

Fuente: elaboracién propia.

1V.1.4 Instrumento de investigacion para analizar la implementaciéon de la politica

publica

Para aumentar la probabilidad de alcanzar los objetivos de la politica publica, la

implementacidon debe desarrollarse de acuerdo con las condiciones del contexto

local. En la situacién ideal, los encargados de la implementacién deben tomar la

idea béasica y modificarla segln las condiciones locales especificas. Se trata de un

proceso de adaptacién constante. El resultado de la implementacién debe tener

una semejanza razonable con la idea basica, estimada en los términos de los

insumos y los productos esperados. Esta etapa puede analizarse a través de los

indicadores seflalados en el cuadro 14.
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Cuadro 14.

Indicadores para analizar la implementacién de la politica publica

Escenarios Medio de
Preguntas . L 2
1 2 3 4 5 verificacion
1. ;En que grado se realizaron Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto Resultados
pruebas piloto de de la prueba
. L grado grado grado grado grado .
experimentacion del programa? piloto
2. ¢En que medida se considero I ndicadores /
la cantidad de recursos analisis
(humanos, materiales y Muy baja Baja Regular Alta Muy alta ) .
P . . financiero del
técnicos) disponibles durante la
. S programa
implementacion del programa?
3. ¢En qué grado se conté con Documentos
los recursos humanos, Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto -
X < internos del
materiales y técnicos durante la grado grado grado grado grado
. o programa
implementacién del programa?
4. ;Cémo fue la relacién politica Percepcién
] Muy
entre los ejecutores del Muy mala Mala Regular Buena buena de encargado
programa? del programa
> gCgaI f!J,e ellgra'\do de Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto Percepcion
coordinacién técnica entre los encargado
) grado grado grado grado grado
ejecutores del programa? del programa
6. ¢En qué grado consideraron Documentos
variables culturales, econémicas | Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto internos
y politicas en la implementacién grado grado grado grado grado (tipos de
del programa? variables)
7.. ¢En que grado participé la Muy bajo Bajo Regular Alto Muy alto I nstrumentos
Ciudadania en la rado rado rado rado rado de
implementacion del programa? 9 9 9 9 9 participacion
8. ¢En qué medida la poblacién Indicadores /
objetivo obtuvo los beneficios Muy baja Baja Regular Alta Muy alta percepcion
del programa? beneficiarios
9. ¢En qué medida recibi6 Documentos
beneficios poblacién que no Muy baja Baja Regular Alta Muy alta internos /
estaba incluida en el programa? indicadores
10. ;Se detectaron casos de : . Documentos
f . Casi Casi -
desvio de recursos durante la Siempre . A veces Nunca internos del
) - siempre nunca
implementacién del programa? programa
11. ;En qué medida el
programa se adapto a las Resumen
condiciones especificas de la Muy baja Baja Regular Alta Muy alta X
) narrativo
localidad durante la
implementacién?
12. ;En qué grado se
rgdgflnleron algyncis aspectos Muy alto Alto Regular Bajo Muy bajo I?ocumentos
distintos a los disefiados internos del
X > grado grado grado grado grado
durante la implementacién del programa
programa?

Fuente: elaboracién propia.

El indice sobre implementaciéon de

la politica publica se construye siguiendo los

mismos pasos utilizados en la estimacién de los dos indices anteriores (definicién

del problema y disefio de la politica publica). El indice también se clasifica con base

en los rangos manejados en el cuadro 15.
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Cuadro 15.

Escala de clasificacién del indice sobre implementacién de la politica publica

I mplementacion
totalmente
inaceptable

I mplementacion
inaceptable

I mplementacion
regularmente
aceptable

I mplementacion
aceptable

I mplementacion
totalmente
aceptable

No se considera
ninguno de los
pardmetros que
permiten la
adecuada
implementacién de
la politica publica

Se consideran
pocos de los
parametros que
permiten la
adecuada
implementacién
de la politica
publica

Se consideran
sdélo algunos de
los pardmetros
que permiten la
adecuada
implementacién
de la politica
publica

Se considera la
mayoria de los
pardmetros que
permiten la
adecuada
implementacion
de la politica
publica

Se consideran
todos los
pardmetros que
permiten la
adecuada
implementacién
de la politica
publica

0.20

0.36

0.52

0.68

0.84

1.00

Fuente: elaboracién propia.

IV.1.5 Instrumento de investigacion para analizar el sequimiento/evaluacion de la

politica publica

La investigacidon del seguimiento/evaluacién de las politicas es un analisis objetivo,
sistematico y empirico de los efectos de las politicas y los programas publicos. Se
puede entender como la ubicacién de la distancia existente entre los resultados
esperados y los obtenidos. Esta etapa puede analizarse siguiendo los indicadores

del cuadro 16.

Cuadro 16 (1 de 2).

Indicadores para analizar el seguimiento/evaluacién

Preguntas Escenarios Medio de
9 1 2 3 4 5 verificacion
1. ;En qué grado se evaluaron Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto | ndicadores
los resultados del programa? grado grado grado grado
2. ¢En qué grado se diseflaron
mecanismos d?, . Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto I ndicadores
retroalimentacion para mejorar grado grado grado grado
0 modificar el programa?
3. ¢En qué medida se realizaron
acciones de seguimiento del Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Indicadores
programa?
4. ;Se hicieron evaluaciones Casi Casi . pocumentos
Nunca A veces . Siempre internos del
externas al programa? nunca siempre
programa
. ) Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto
5. ¢En qué grado se alcanzaron grado grado grado grado .
. (entre 60 I ndicadores
los objetivos? (entre O (entre 20 | (entre 40 79%) (entre 80
y 19 %) y 39%) y 59%) y ° y 100%)

Fuente: elaboracién propia.
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I ndicadores para analizar el seguimiento/evaluacién

Cuadro 16 (2 de 2).

Preguntas Escenarios Medio de
9 1 2 3 a 5 verificacién
6. ¢En qué grado los recursos Muy alto Alto grado Regular Bajo Muy bajo | Indicadores /
gastados en el programa fueron grado grado o
. (del 31 al grado (del grado analisis
mayores a los recursos (mas del 45%) (del 16 1 al 15%) (0%) financiero
presupuestados? 45%) al 30%)
7. ¢Cual fue el grado de Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto
L/ grado grado grado grado .
aceptacion de los afectados 0 20 40 (entre 60 80 Indicadores
respecto al programa? (entre (entre (entre y 79%) (entre
y 19 %) y 39%) y 59%) y 100%)
3él’lor%e I%onrq%e;taaézsdt?ngegligssos Entre O y Entre 20 Entre 40 Entre 60 Entre 80 Indé;cnzcllizirses /
progra 19 % y 39% y 59% y 79% y 100% anats
beneficiarios? financiero
. ) Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto
9. ¢En qué grado se alcanzaron grado grado grado grado .
(entre 60 Indicadores
las metas? (entre O (entre 20 | (entre 40 79%) (entre 80
y 19 %) y 39%) y 59%) y ° y 100%)
10. ;Se tiene acceso a
informacién por parte de la Casi Casi . Documentos
) Nunca A veces . Siempre -
poblacién para conocer acerca nunca siempre publicos
de los programas y recursos?

Fuente: elaboracién propia.

Para obtener el indice de seguimiento/evaluacién, se suman los valores obtenidos

en el indicador n de los programas muestra de estudio, después se divide el total

obtenido entre el valor maximo alcanzable en el indicador n (el valor médximo es de

70). El resultado corresponde a la proporcién general del indicador n. El promedio

de

las proporciones de

los

indicadores que conforman el

instrumento de

investigacion equivale al indice sobre seguimiento/evaluaciéon de la politica publica,

que se clasifica con base en los rangos manejados en el cuadro 17.

Cuadro 17.

Escala de clasificacién del indice sobre seguimiento/evaluacién de la politica publica

Seguimiento/
evaluacion

Seguimiento/

Seguimiento/
evaluacion

Seguimiento/

Seguimiento/
evaluacion

seguimiento/
evaluacién de la
politica publica

seguimiento/
evaluacién de la
politica publica

seguimiento/
evaluacién de la
politica publica

evaluacion evaluacion

totalmente . regularmente totalmente

. inaceptable aceptable

inaceptable aceptable aceptable
No se considera Se consideran Se consideran Se considera la Se consideran
ninguno de los pocos de los sé6lo algunos de mayoria de los todos los
parametros que parametros que los pardmetros parametros que pardmetros que

permiten el permiten el que permiten el permiten el permiten el

adecuado adecuado adecuado adecuado adecuado

seguimiento/
evaluacién de la
politica publica

seguimiento/
evaluacién de la
politica publica

0.20

0.36

0.52

0.68

0.84

1.00

Fuente: elaboracién propia.
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IV.1.6 Instrumento de investigacion para analizar el ciclo de las politicas publicas

El ciclo de las politicas publicas comprende tres ambientes que conglomeran las

cuatro etapas (variables independientes). El ambiente de elaboracién concentra a

las etapas de definiciéon del problema y disefio de la politica publica. El ambiente

de ejecucion

incluye

la etapa de

implementacién. El

ambiente de control

comprende la etapa de seguimiento/evaluacion. Los tres ambientes permiten la

construccién de un modelo para explorar el ciclo de las politicas publicas. Los

indicadores del cuadro 18 permiten analizar los ambientes del ciclo.

Indicadores para analizar el ciclo de politicas publicas

Cuadro 18 (1 de 4).

Pr nt Respuestas Medio de
eguntas 1 2 3 4 5 verificacion
1. ;En qué medida se Resumen
identificé el objetivo del eje narrativo de
de politica publica del Plan Muy baja Baja Regular Alta Muy alta objetivos /
Estatal de Desarrollo al cual JPEDM
se vinculd el programa?
2. ;En qué medida se | nformacion
identificé el objetivo sectorial, eneral del
institucional, especial o Muy baja Baja Regular Alta Muy alta gro rama /
regional al cual se vincul6 el P IgEDM
programa?
3. ¢En qué medida se
identificé el objetivo Informacion
estratégico de la dependencia Muy baja Baja Regular Alta Muy alta general del
al cual se vinculo6 el programa
programa?
4. ;En qué grado se identificd Muy bajo Bajo Regular Muy alto Resumen
Alto grado .
el problema central? grado grado grado grado narrativo
5. ¢En qué grado se . .
analizaron las causas que Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto Diagndstico
L grado grado grado grado
originaron el problema?
6. ;En qué grado se . .
analizaron los efectos del Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto Diagndstico
grado grado grado grado
problema?
7. ;En qué grado se realizé un | Muy bajo Bajo Regular Muy alto D|aglnp§t|co /
T . Alto grado analisis de
analisis de los involucrados? grado grado grado grado .
involucrados
8. ;En qué grado se realizaron Diagnéstico /
talleres participativos con las Muy bajo Bajo Regular Muy alto gnos
i Alto grado analisis de
personas involucradas en el grado grado grado grado . | d
problema? involucrados
9. ;Con qué frecuencia
utilizaron el mapa de Diagndstico /
relaciones, el juego de roles Muy baja Baja Regular Alta Muy alta angélisis de
y/o la tabla de expectativas- frecuencia | frecuencia | frecuencia | frecuencia | frecuencia

fuerza para desarrollar el
analisis de involucrados?

involucrados

Fuente: elaboracién propia.
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Indicadores para analizar el ciclo de politicas publicas

Cuadro 18 (2 de 4).

Pr nt Respuestas Medio de
eguntas 1 2 3 4 5 verificacion
10. ;En qué grado se
considerd la poblacién . . Documentos
objetivo (personas que se Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto internos del
-~ grado grado grado grado
beneficiaran con el programa
programa)?
11. ;En qué medida se
analizaron los medios y los . . Documentos
fines del objetivo principal del Muy baja Baja Regular Alta Muy alta internos
programa?
12. ;En qué grado el objetivo
P S . . Resumen
de la politica publica que se Muy bajo Bajo Regular Muy alto .
L . ) Alto grado narrativo de
persiguid con la ejecucién del grado grado grado grado R
objetivos
programa fue claro?
13. ;En qué grado los
resultados que se esperaban . . Resumen
obtener con la ejecucién del Muy bajo Bajo Regular Alto grado Muy alto narrativo /
L grado grado grado grado
programa se definieron metas
claramente?
14. ;En qué medida el Resumen
programa buscé lograr mas Muy baja Baja Regular Alta Muy alta .
- narrativo
de un objetivo?
15. ;En qué grado se asigné
una ponderacién a los Muy bajo Bajo Regular Alto arado Muy alto Resumen
objetivos (se le dio prioridad a grado grado grado 9 grado narrativo
alguno)?
16. ;En qué grado se
definieron claramente los Muy bajo Bajo Regular Muy alto Resumen
o Alto grado .
productos y/o servicios que se grado grado grado grado narrativo
obtendrian con el programa?
17. ;En qué medida las
actividades o acciones a Resumen
realizar para obtener los Muy baja Baja Regular Alta Muy alta .
narrativo
productos esperados fueron
claras?
18. ;En qué grado se
considerdé la capacidad técnica | Muy bajo Bajo Regular Muy alto Documentos
Alto grado .
de los recursos humanos para grado grado grado grado internos
operar el programa?
19. ;En qué medida se
consideré la capacidad . . Documentos
. . Muy baja Baja Regular Alta Muy alta internos del
financiera para operar el
? programa
programa?
20. ;En qué grado se
considerd la posibilidad de
gestionar recursos externos Muy bajo Bajo Regular Muy alto Fuentes de
: o A Alto grado ) o
de financiamiento (distinto a grado grado grado grado financiamiento
lo asignado
gubernamentalmente)?
21. ;En qué medida se
consideraron factores
externos que pudieran influir Muy baja Baja Regular Alta Muy alta Supuestos
en el fracaso o éxito del
programa?

Fuente: elaboracién propia.
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Indicadores para analizar el ciclo de politicas publicas

Cuadro 18 (3 de 4).

Preguntas

Respuestas

1

3

a

5

Medio de
verificacion

22. ;En qué grado se
disefiaron indicadores para
evaluar los resultados del
programa?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicadores de
medicion

23. ;En qué grado se
especificé la férmula de
cdlculo de los indicadores?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicadores de
medicion

24. ;En qué medida se
especifico la frecuencia de
medicién de los indicadores?

Muy baja

Baja

Regular

Alta

Muy alta

Frecuencia de
medicién

25. ;En qué grado fueron
necesarios los indicadores
para formular las metas
esperadas para cada nivel de
objetivo?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

I ndicadores /
metas

26. ;En qué grado fueron
necesarios los indicadores
para efectuar el seguimiento
sobre la ejecucién y el
monitoreo sobre los
resultados?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

I ndicadores /
metas

27. ;En qué medida se fij6 en
cada indicador un valor de
linea base para su
seguimiento?

Muy baja

Baja

Regular

Alta

Muy alta

Indicadores

28. ;En qué medida se conté
con las fuentes de informacién
para operar los indicadores?

Muy baja

Baja

Regular

Alta

Muy alta

Medios de
verificacion

29. ;En qué grado se
evaluaron los atributos de los
bienes o servicios producidos
por el programa respecto a
normas o referencias
externas?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicador
/calidad

30. ;En qué grado se midié el
nivel de cumplimiento de los
plazos programados para la
generacién de los productos o
servicios?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicador
/cronograma

31. ;En qué grado
relacionaron el costo
programado con el utilizado
en las actividades del
programa?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicador /
costo

32. ;En qué grado se midié el
nivel de cumplimiento
respecto a la cantidad
programada de productos o
servicios a generar por el
programa?

Muy bajo
grado

Bajo
grado

Regular
grado

Alto grado

Muy alto
grado

Indicador /
cantidad

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 18 (4 de 4).

Indicadores para analizar el ciclo de politicas publicas

Pr nt Respuestas Medio de
eguntas 1 2 3 4 5 verificacion
33. ;En qué medida los
productos y/o servicios fueron Resumen
los necesarios y suficientes Muy baja Baja Regular Alta Muy alta narrativo de
para lograr el propésito del objetivos
programa?
34. ;En qué medida las
acciones implementadas
fueron las necesarias y . . Resu.men
L . Muy baja Baja Regular Alta Muy alta narrativo de
suficientes para producir y/o .
objetivos
entregar los productos o
servicios?

Fuente: elaboracién propia.

El indice de ciclo de politicas publicas se construye de la misma manera que los

otros y se clasifica con base en los rangos manejados en el cuadro 19. Los

indicadores con proporciones generales menores a 0.84, estarian sefialando las

areas donde se interrumpe la secuencia natural del ciclo de las politicas publicas.

Estas son las dreas donde deben realizarse las acciones para mejorar el ciclo.

Cuadro 19.
Escala de clasificacién del indice sobre ciclo de las politicas publicas
Ciclo de politicas Ciclo de Cnclq de Ciclo de Clc!q de
P ot politicas P politicas
publicas politicas P politicas P
P, publicas P publicas
totalmente publicas publicas
. . regularmente totalmente
inaceptable inaceptable aceptable
aceptable aceptable
No se considera Se consideran Se consideran Se considera la Se consideran
ninguno de los pocos de los sélo algunos mayoria de los todos los
pardmetros que pardmetros que parametros que pardametros que pardmetros que
permiten la permiten la permiten la permiten la permiten la
secuencia natural secuencia natural | secuencia natural | secuencia natural | secuencia natural
del ciclo de las del ciclo de las del ciclo de las del ciclo de las del ciclo de las
politicas publicas politicas publicas politicas publicas politicas publicas politicas publicas
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: elaboracién propia.

1V. 2 Técnicas para analizar el ciclo de las politicas publicas

1V.2.1 Jerarquizacion de las etapas del ciclo de politicas publicas

Para conocer la relevancia (grado de importancia) de las etapas del ciclo de

politicas publicas (variables independientes), se puede utilizar la técnica de
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jerarquizacion analitica (Algoritmo de Saaty). En esta técnica se plantea un
objetivo general (algunos investigadores lo llaman problema general), se
establecen objetivos especificos y se disefian alternativas. Aqui, ya existe un orden
jerarquico: las alternativas dependen de los objetivos especificos y, éstos, a la vez,

del objetivo general (véase figura 9).

Figura 9.
Formacién de una jerarquia, niveles que contienen las alternativas

y los diferentes objetivos por alcanzar

Nivel 1

Incremento en
prioridad \
Nivel 2
o 0 O

Nivel h-1
e 0 0
Nivel h

e 0 ©o

Fuente: Mercado (1991: 84).

Alternativas

El objetivo general corresponde al ciclo de politicas publicas (variable
dependiente), los objetivos especificos se dividen en tres estratos: ambiente de
elaboraciéon, ambiente de ejecucién y ambiente de control, y las alternativas se
refieren a las etapas (variables independientes): definicién del problema, disefio,

implementacién y seguimiento/evaluacion (véase cuadro 20).

Cuadro 20.

Alternativas y objetivos especificos

A; Definicién del problema 0O, Ambiente de elaboracién
A; Disefio 0, Ambiente de ejecucion
Az |mplementacién 0; Ambiente de control

A, Seguimiento/evaluacion

Fuente: elaboracién propia.
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El primer paso de la técnica de jerarquizacion analitica consiste en comparar la
importancia de las alternativas entre si con respecto a un objetivo especifico. El
investigador fija la importancia de las alternativas asignando un valor determinado

acorde a la escala de calificacion del cuadro 21.

Cuadro 21.
Escala de calificacién de la relacién de las variables
I ntensidad
de Definicion Explicacion
importancia
. . Dos actividades contribuyen igualmente a un
1 Igual importancia o
objetivo.
3 Ligera importancia de una sobre la Hay evidencia que favorece una actividad
otra sobre la otra, pero no es concluyente.
. . . Existe buena evidencia y un criterio légico
5 Esencial o fuerte importancia P
para mostrar que una es mas importante.
. Existe evidencia concluyente para mostrar la
7 Importancia demostrada ; . b
importancia de una actividad sobre la otra.
La evidencia a favor de una actividad sobre
9 I mportancia absoluta la otra es del orden de afirmacién mas alto
posible.
2,4,6,8 Valores intermedios entre dos . .
o Existe compromiso entre dos valores.
calificaciones adyacentes
Reciprocos de Si la actividad i tiene alguno de los
los valores valores no nulos asignado a ella
anteriores cuando es comparada con la actividad
diferentes de j, entonces j tiene el valor reciproco
cero cuando es comparada con J.

Fuente: Mercado (1991: 89).

Se compararia la importancia de definicién del problema y del disefio atendiendo al
estrato de elaboraciéon (primer ambiente), luego la importancia de definicién del
problema y de la implementacién con respecto a este mismo estrato y después se
realiza la comparacién de definicion del problema con seguimiento/evaluacion.
Posteriormente, se compararia disefio con implementacién tomando como soporte
este mismo estrato (aqui ya no entra definicién del problema), continuaria disefio
con seguimiento/evaluacién y se terminaria al comparar la importancia de
implementacién y seguimiento/evaluacion. De igual manera debe realizarse para
los otros dos objetivos especificos (momento de ejecucién y momento de control).
Las alternativas se comparan entonces atendiendo a cada estrato (véase figura 10

y cuadro 22).
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Figura 10.
Participacién del problema de decisiones en pequefios sub-problemas de facil solucién

Oh-lz

Fuente: Mercado (1991: 85).

Cuadro 22.
Calificacién de alternativas
A. Ambiente de elaboracion
Variables | Calificacién Variables | Calificacién Variables | Calificacién
As-A; 1.0 Az-As 5.0 As-A, | 1.00
As-As 3.0 Az-A, 3.0
As-A, 5.0
B. Ambiente de ejecucion
Variables | Calificacién Variables | Calificacién Variables | Calificacién
Ar-A, 0.33 Ar-As 0.33 As-A, | 5.00
Ar-A; 0.20 Az-A, 0.33
Ai-A, 3.00
C. Ambiente de control
Variables | Calificacién Variables | Calificacién Variables | Calificacién
As-A, 2.00 Ag-A; 3.00 A-A, | 0.20
As-A; 0.33 Az-A, 0.33
As-A, 0.20
D. Objetivos
Objetivos | Calificacion Objetivos | Calificacién
0:-0, 3.00 0,-0, | 1.00
0:-03 3.00

Fuente: elaboracién propia.

Una vez que se comparan entre si las alternativas con respecto a los objetivos
especificos, se construye una matriz de comparaciones (esto seria el sequndo paso

de la técnica), donde (véase cuadro 23):
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e Los datos obtenidos se colocan por fila o renglén (horizontalmente) a partir
del inicio de la diagonal principal.

e Todos los datos de la diagonal principal son igual a 1: es resultado de la
comparacién de una alternativa contra ella misma (por ejemplo,
comparacion de definicion del problema contra definicién del problema). El
valor de 1 indica igual importancia.

e Los datos debajo de la diagonal principal son los reciprocos de sus
simétricos. Si el valor de la comparaciéon de definicion del problema con

disefio fue 7.00, su reciproco seria de un 1/7 (0.14).

Cuadro 23.
Determinacién de la relevancia relativa y global para cada alternativa

A. Ambiente de elaboracion

1.00 1.00 3.00 5.00 15.000 1.968 39.74 A
1.00 1.00 5.00 3.00 = 15.000 = 1.968 = 39.74 A;
0.33 0.20 1.00 1.00 0.067 0.508 10.26 As
0.20 0.33 1.00 1.00 0.067 0.508 10.26 Aa
4.952 100.00

B. Ambiente de ejecucion

1.00 0.33 0.20 3.00 0.198 0.667 13.22 A:
3.03 1.00 0.33 0.33 = 0.330 = 0.758 = 15.02 Az
5.00 3.03 1.00 5.00 75.758 2.950 58.47 A3
0.33 3.03 0.20 1.00 0.202 0.670 13.29 A4
5.046 100.00

C. Ambiente de control

1.00 2.00 0.33 0.20 0.132 0.603 11.91 A:
0.50 1.00 3.00 0.33 = 0.495 = 0.839 = 16.57 Az
3.03 0.33 1.00 0.20 0.202 0.670 13.24 As
5.00 3.03 5.00 1.00 75.758 2.950 58.28 Asa
5.062 100.00
D. Objetivos
1.00 3.00 3.00 9.000 2.080 60.00 O
0.33 1.00 1.00 = 0.333 = 0.693 = 20.00 O3
0.33 1.00 1.00 0.333 0.693 20.00 Os3
3.467 100.00
39.74 13.22 11.91 2886.91 28.87 A:
39.74 15.02 16.57 x 60.00 = 3016.18 = 30.16 A:
10.26 58.47 13.24 20.00 2049.93 20.50 As
10.26 13.29 58.28 20.00 2046.98 20.47 As
10000 100.00

Fuente: elaboracién propia con base en Mercado (1991: 83-117).

El sistema de matrices se resuelve multiplicando los valores colocados en la fila de

cada matriz (aqui, comenzaria el tercer, y Ultimo paso). El resultado obtenido de
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esta multiplicacion, se eleva a la 0.25, pues son cuatro alternativas (son matrices
de 4x4). El 0.25, se obtiene de dividir 1/4. Si fueran 7 alternativas, la divisién
seria 1/7, y se elevaria a la 0.14 (serian matrices de 7x7). Lo obtenido en el paso
anterior, se multiplica por 100, y el valor generado se divide entre la suma de las
multiplicaciones de los cuatro alternativas elevadas a la 0.25 que corresponden a
cada objetivo especifico. Esto equivale a la relevancia de las alternativas con

respecto a un estrato (relevancia relativa).

Para calcular la relevancia global de las alternativas, primero se estima la
relevancia relativa de los objetivos especificos con base en el objetivo general (se
saca de la misma manera que la relevancia relativa de las alternativas con
respecto a los objetivos especificos), después se multiplican estas relevancias con
las relevancias de las alternativas, el producto obtenido indica las relevancias

globales de las alternativas.

1V.2.2 Asociacién y variacion de las etapas del ciclo de politicas publicas

Para complementar la estimacién de los indices de definicién del problema, disefio,
implementacién, seguimiento/evaluacién y ciclo de politicas publicas, se requiere
de otro calculo que determine la incidencia que tienen las etapas en el ciclo de
politicas publicas y la interconexién entre las mismas (etapas), con la finalidad de
conocer con mayor sustento las dreas dénde deben realizarse las acciones que
ayuden a mejorar el ciclo de politicas publicas. Es importante -por tanto- detectar
las etapas que influyen de manera mas directa en el ciclo de politicas publicas. La
identificaciéon de estas etapas se realiza mediante el coeficiente de correlaciéon de
Spearman (rs) y el coeficiente de determinacion (r’s). El rs es un método no
paramétrico que puede utilizarse cuando se convierten los datos cualitativos a
cuantitativos (Johnson, 2007: 405).

El coeficiente de correlacién de Spearman es una prueba estadistica que se utiliza
para analizar la relacién entre dos variables. Los datos pueden ser de escala
nominal u ordinal. Usa sélo rangos (jerarquizaciones); si los datos son
cuantitativos es preciso jerarquizar cada una de las dos variables por separado
(Johnson, 2007: 416).
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El coeficiente de correlacién de Spearman puede variar de -1.00 a +1.00, dénde -
1.00 indica una correlacion perfecta negativa: “a mayor X, menor Y” de manera
proporcional, es decir, cada vez que X aumenta una unidad, Y disminuye otra. Esto
también se aplica para “menor X, mayor Y". +1.00 corresponde a una correlacién
perfecta positiva: “a mayor X, mayor Y” o “a menor X, menor Y” de manera
proporcional. Cada vez que X aumenta una unidad, Y aumenta otra (Navarro y
Pedraza, 2007: 212). La clasificacién de los valores numéricos del coeficiente de

correlaciéon de Spearman se muestra en el cuadro 24.

Cuadro 24.
Direccién y valores del coeficiente de correlacién de Spearman (rs)
. . Sin . -
Correlaciones negativas L Correlaciones positivas
correlacion
-0.91 a -1.00 = Correlacién negativa 0.00 = No +0.91 a +1.00 = Correlacién positiva
perfecta. existe perfecta.
-0.76 a -0.90 = Correlacién negativa muy correlacion +0.76 a +0.90 = Correlacién positiva muy
fuerte. alguna entre fuerte.
-0.51 a -0.75 = Correlacién negativa las variables. | +0.51 a +0.75 = Correlacién positiva
considerable. considerable.
-0.11 a -0.50 = Correlacién negativa media. +0.11 a +0.50 = Correlacién positiva media.
-0.01 a -0.10 = Correlacién negativa débil. +0.01 a +0.10 = Correlacién positiva débil.

Nota: el signo indica la direccién de la correlacién y el valor numérico la magnitud de la
correlacion.
Fuente: Navarro y Pedraza (2007: 212).

Las correlaciones con magnitud media, considerable, muy fuerte y perfecta entre
las variables independientes y la variable dependiente, ya sean positivas o
negativas, muestran las etapas (variables independientes) donde deben
implementarse las medidas y acciones que ayuden a mejorar el indice de estas
mismas etapas, y por ende, coadyuven a mejorar el ciclo de las politicas publicas

(variable dependiente).

Cuando el coeficiente de correlacion de Spearman (rs) es elevado al cuadrado, se
obtiene el coeficiente de determinacién (r?s). El valor generado indica el
porcentaje de variacién de una variable debido a la variacién de otra variable y
viceversa. El coeficiente de determinacién contribuye también a responder las
preguntas de la investigaciéon y a validar o rechazar las hipétesis planteadas en el

capitulo 1.
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Capitulo V

Andlisis de las etapas del ciclo de las politicas de
desarrollo. El caso del gobierno de Michoacan, 2003-
2010

En este capitulo se muestran los resultados obtenidos y el nivel de clasificacion
(totalmente inaceptable, inaceptable, regularmente aceptable, aceptable vy
totalmente aceptable) de definicién del problema, disefio, implementacion,
seguimiento/evaluaciéon y ciclo de politicas publicas. Ademas, se determina si las
politicas formuladas por el gobierno de Michoacan son politicas publicas o sélo

politicas gubernamentales.

V.1 Definicion del problema en el ciclo de las politicas de desarrollo.

Evidencia empirica

La politica publica es el fin superior que persigue el gobierno junto con la
ciudadania para contribuir de manera significativa a la gestién de un problema de
la localidad. La politica publica se materializa con la realizacién de un conjunto de
programas publicos interrelacionados (momento operativo de la politica publica).
Los programas buscan fines especificos, cuyo logro contribuye a alcanzar el fin
general de la politica publica (momento normativo de la politica publica). Los

programas de referencia se muestran en el cuadro 25.

Cuadro 25. Muestra de estudio

Programa estatal de desarrollo urbano.

Programa conservacién y uso sostenible de la biodiversidad.

Programa contencién al deterioro ambiental.

Programa desarrollo forestal sustentable del Estado de Michoacan 2030.
Programa concursos artesanales.

Programa de difusion, divulgacién y apropiacién social de la ciencia, la tecnologia y la innovacion.
Programa de desarrollo empresarial.

Programa financiamiento a la actividad productiva para el empleo.

. Programa cadenas productivas y canales de comercializacidn.
10.Programa promocién turistica.

11.Programa cruzada estatal del maiz y otros granos.

12.Programa impulso a la produccién pecuaria.

13.Programa rehabilitacion y mantenimiento de embalses.

14.Programa fortalecimiento comunitario.

CONoOUTAEWN

Fuente: elaboracién propia con base en el muestreo por juicio.

82




Capitulo V. Andlisis de las etapas del ciclo de las politicas de desarrollo. El caso del gobierno de
Michoacan, 2003-2010

El andlisis de las etapas del ciclo de las politicas publicas se realiza en el momento
practico u operativo (en los programas publicos). El andlisis de la primera etapa,
definicion del problema, requirié de 7 indicadores. Los resultados obtenidos, una

vez clasificados, se muestran en el cuadro 26.

El indice sobre definicion del problema es de 0.54, ubicdndose en un escenario
regularmente aceptable, muy cerca del intervalo de inaceptable (véase cuadro 27).
El 0.46 restante que falta para obtener el valor deseado (1) puede explicarse
porque:

1. La relacién entre el diagndéstico y las demandas ciudadanas es regular
(0.59). Hay cierto riesgo de que los problemas colocados en la agenda del
gobierno estatal no sean los que la ciudadania considere como graves, que
los problemas agendados sean derivados de negociacién y presién politica
por parte de grupos especificos.

2. Se utiliza con “regular frecuencia” documentos estadisticos oficiales para
realizar el diagnéstico (0.61). Esto impide que el diagnéstico refleje
cabalmente la situacién actual, que valide la ocurrencia del problema y que
dimensione su gravedad. La insuficiencia de informaciéon no permite definir
de manera precisa el problema, examinar los efectos que provoca e
identificar las causas que lo originan.

La obtencién y utilizacién de informacién es recurrente durante todo el ciclo,
especialmente en esta etapa y en la proyeccion de los resultados de las
alternativas seleccionadas (segunda etapa: disefo).

3. La participacion de los afectados por la problematica es baja (0.47),
pudiendo existir la probabilidad de que el problema sea definido de una
manera distinta a la percepciéon de los afectados. Esta baja participacion
disminuye la posicién de “publica” a la politica de desarrollo del gobierno de

Michoacan.
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Cuadro 26.

Definicién del problema en los programas muestra de estudio

Preguntas

Escenarios

Programas muestra de estudio

3 4 5 6 7 8 9 10

11

12

13

14

Proporcion
del
indicador

1. ;En qué grado el
diagndstico se hizo con base
en las demandas de la
ciudadania?

0.59

2. ;En qué grado se recurrié
a documentos estadisticos
oficiales para realizar el
diagnéstico?

0.61

3. ¢En qué grado participan
los afectados en la definicién
del problema?

0.47

4. ;El problema central se
identificé correctamente?

0.67

5. ¢En qué medida se tomé
como base alguna teoria
para definir el problema?

0.43

6. ;Como es la relacién entre
diagnéstico y la definicién del
problema?

0.67

7. ;En qué grado influyeron
las relaciones de poder en la
definicion del problema?

2

2

2 2 2 2 2 2 2 2

0.36

Suma de valores (35)

24

20

22 23 16 23 18 20 20 18

16

17

16

13

0.54

* I ndice sobre definicién
del problema

0.69

0.57

0.63 0.66 0.46 0.66 0.51 0.57 0.57 0.51

0.46

0.49

0.46

0.37

0.54

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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4. La definicién del problema técnicamente es regular (0.67). La mitad de la
solucién de la problemética estd en la definiciéon correcta del problema, pues
se estan formulando propuestas de solucién a problemas mal identificados.
Es recurrente en los programas analizados la confusién del problema con la
falta de solucién: “hace falta un centro de salud” es una formulacion

incorrecta del problema. En cambio, “existe una alta morbilidad” seria la

formulacién correcta del problema.

Predomina la improvisaciéon cientifica en la definicion del problema: no se

toman teorias base (0.43). Las teorias son las que determinan la forma de

ver el problema. En los programas analizados resalta la percepcion y visién
del funcionario, que generalmente sustenta su participacion técnica en
normas juridicas. Estas no son teorias, son instituciones.

La definicién del problema se basa de “manera regular” en el diagndstico

(0.67).

indicadores de esta etapa.

Este resultado es consecuencia de lo que marcan los otros
Las relaciones de poder influyen altamente en la definicion del problema
(0.36). Los problemas se agendan con base en los intereses de ciertos
grupos. La agenda publica no sélo se construye con la capacidad de
argumentacion de los afectados, sino también con el distinto peso politico
de

tendiente a favorecer determinados problemas e intereses. ?*

los diversos demandantes. La agenda llega a tornarse sesgada y

Cuadro 27.

Escala de clasificacién del indice sobre definicién del problema (evidencia empirica)

Definicion del s Definicién del s Definicion del
Definicion del Definicidon del
problema problema problema
problema problema
totalmente inaceptable regularmente aceptable totalmente
inaceptable P aceptable p aceptable
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00
0.54

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

24 | a clasificacion de este indicador se hace al revés. Los valores de la métrica de medicién se

manejan a la inversa en el instrumento de investigacién (véase cuadro 10).
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V.2 Diseiio en el ciclo de las politicas de desarrollo. Evidencia empirica

El anadlisis de la segunda etapa, disefio de la politica publica, requirié de 17
indicadores. Los resultados obtenidos, una vez clasificados, se muestran en el

cuadro 28.

El indice sobre disefio de la politica publica es de 0.62 (véase cuadro 28),
clasificandose en una posicién regularmente aceptable (véase cuadro 29). El 0.38
restante que falta para obtener el valor deseado (1) puede explicarse porque:

1. La existencia de informacién con que se cuenta para disefiar la politica
(en su momento operativo) es insuficiente (0.64). El gobierno de
Michoacan tiene fallas técnicas para recolectar informacién pertinente y
para procesarla, incluso, para interpretarla.

2. En el disefio del programa sélo a veces se toma como base alguna
plataforma tedrica (0.59) y, cuando se elige alguna, resulta equivocada.
Estan considerado la propuesta -en los programas econémicos- de los
polos de crecimiento de Francois Perroux y Jacques Boudeville, los
resultados que han y siguen obteniendo son enclaves: islotes de
modernidad en océanos de miseria.?> A lo largo de esta investigacién se
ha insistido en la perspectiva del desarrollo local.

El fracaso de una politica se puede encontrar en la teoria que presupone
y en la cual se asienta el disefio del programa. Una teoria equivocada
conduce a establecer acciones no conducentes a un determinado fin.

3. Los objetivos de los programas son generales, poco precisos, inflados y
dificiles de lograr (0.56). Este tipo de objetivos hacen que todas las
alternativas sean igual de valederas: todas llevaran al fracaso. Los
objetivos, bajo estas caracteristicas, imposibilitan el establecimiento de
acciones correctas y provocan la confusién entre medios y fines. Los
objetivos de los programas (momento operativo) son medios para lograr

los fines de la politica (momento normativo).2°

25 yéase el caso de los programas que impulsan el crecimiento econémico del municipio de
Lazaro Cardenas. Datos especificos de esta situacidon pueden consultarse en Martinez (2003).

26 | 3 cobertura o la inversién en infraestructura son objetivos del programa, que representan los
medios para lograr los fines de la politica publica. Ampliar la cobertura o invertir en
infraestructura no son fines de politica.
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Cuadro 28 (1 de 2).

Disefio de la politica puUblica en los programas muestra de estudio

Preguntas

Escenarios

Programas muestra de estudio

6 7 8 9

10

11

12

13

14

Proporcion
del
indicador

1. ;En qué grado el objetivo
respondid a la soluciéon del
problema?

3 3 3 3

3

0.54

2. ;En qué nivel los objetivos
fueron claros y precisos?

0.56

3. ;Se conto con suficiente
informacién para disefiar el
programa?

0.64

4. ;Cual es el grado de
conocimiento de la
problematica de los analistas
que disefaron el programa?

0.69

5. ¢En qué medida se disefd el
objetivo desde una perspectiva
tedrica?

0.59

6. ;El objetivo del programa se
puede medir?

0.56

7. iSe consideraron aspectos
sociales, econédmicos y politicos
al diseflar el programa?

0.59

8. iSe consideraron los
recursos disponibles en el
disefio del programa?

0.67

9. ;En qué grado se realizaron
analisis de los costos y los
beneficios en el disefio del
programa?

0.61

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 28 (2 de 2).

Disefio de la politica puUblica en los programas muestra de estudio

Preguntas

Escenarios

Programas muestra de estudio

6

7

8

9

10

11

12

13

14

Proporcion
del
indicador

10. ;Con qué frecuencia se
analizd la viabilidad y
pertinencia de las alternativas
seleccionadas?

0.57

11. ;En qué grado se previeron
eventualidades que pudieran
obstaculizar el desarrollo de las
alternativas?

0.61

12. ;En qué medida se
disefiaron metas en el
programa??

0.59

13. ;En qué medida se
considerdé la aceptabilidad
politica del programa?

0.61

14. ;En qué medida el
programa fue disefiado a largo
plazo?

0.64

15. ;En qué grado participaron
expertos en el disefio del
programa?

0.69

16. ;El personal que disefi6 el
programa tiene como minimo
el grado de licenciatura?

0.86

17. ¢ Participaron los afectados
por la problematica en el
disefio del programa?

3

2

2

2

2

3

2

0.46

Suma de valores (85)

58

52

52

57

47

58

53

56

54

51

50

50

46

49

0.62

* i ndice sobre disefio de la
politica publica

0.68

0.61

0.61

0.67

0.55

0.68

0.62

0.66

0.64

0.60

0.59

0.59

0.54

0.58

0.62

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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4.

10.

Los objetivos pocas veces se pueden medir, no hay formulacién de
indicadores que permitan conocer el grado en que los objetivos se estan
cumpliendo y si es necesario mejorar, corregir o eliminar el programa
(0.56).

Se prioriza -por lo general- el aspecto econémico en el disefio del
programa, desatendiendo -hasta cierto punto- los aspectos sociales y
politicos (0.59).

El analisis costo/beneficio no es una practica recurrente en el disefio. Hay
alta probabilidad de que los costos de las acciones sean altos y los
beneficios que atraigan éstas sean insuficientes para cumplir con el
objetivo planteado (0.61).

El andlisis de las distintas alternativas es incompleto (0.57). No se
consideran “todos” los elementos (econdémicos, politicos, organizacionales,
culturales, tiempo, sociales) que implica la ejecucién de cada alternativa.
Sélo algunas veces se considera la aceptabilidad politica del programa
(0.61).

Los programas -en su mayoria- se formulan a corto/mediano plazo (0.46).
Los afectados por la problematica casi nunca participan en el disefio del
programa (0.46). Esta baja participacién disminuye la posicién de “publica”

a la politica de desarrollo del gobierno de Michoacan.

Cuadro 29.

Escala de clasificacién del indice sobre disefio de la politica publica (evidencia empirica)

Diseno I Diseno s Diseno
Diseno Diseno
totalmente inaceptable regularmente aceptable totalmente
inaceptable P aceptable p aceptable
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00
0.62

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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V.3 Implementacion en el ciclo de las politicas de desarrollo. Evidencia

empirica

El analisis de la tercera etapa, implementaciéon de la politica publica, requirié de 12
indicadores. Los resultados obtenidos, una vez clasificados, se muestran en el

cuadro 30.

El indice sobre implementacién de la politica publica es de 0.61 (véase cuadro 30),
ubicandose en una posicidon regularmente aceptable (véase cuadro 31). El 0.39
restante que falta para obtener el valor deseado (1) puede explicarse porque:

1. Casi nunca se realizan pruebas piloto de experimentacién que permiten
identificar los ajustes que se necesitan hacer para implementar el programa
con efectividad (0.34).

2. Nuevamente, el grado de participacion de la ciudadania en Ia
implementacién del programa es bajo (0.39). La baja participacion
disminuye la posicién de “publica” a la politica de desarrollo del gobierno de
Michoacan.

3. No se tiene a tiempo los recursos econémicos para ejecutar el programa,
provocando un desfase entre lo planeado y lo que se estd haciendo (0.57).

4. No se consideran suficientemente los factores externos que pueden pesar
sobre la puesta en marcha del programa (0.53).

5. El programa casi nunca se adapta a las condiciones especificas de la
localidad (0.54). La aplicacién mas efectiva de una politica suele darse en la
medida que sus objetivos y sus medios se van adaptando a las condiciones
especificas de sus destinatarios (nivel cultural, situacién social, ubicacién
territorial).

6. Es perceptible una distancia moderada (0.71) entre lo acordado por el
decisor y lo realizado por el ejecutor (relativa falta de coordinacién). Las
relaciones de poder -entre la organizaciéon ejecutante y los directivos- da
lugar a que la implementacién no sea llevada a cabo con base en lo
planeado.

En algunos programas se detecta que servidores publicos que no vieron
satisfechos sus intereses en la decisién, tratan de recuperar lo no alcanzado

en la implementacién.
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Cuadro 30 (1 de 2).

Implementacién de la politica publica en los programas muestra de estudio

Preguntas

Escenarios

Programas muestra de estudio

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

12

13

14

Proporcion
del
indicador

1. ;En qué grado se realizaron
pruebas piloto de
experimentacién del programa?

0.34

2. ;En qué medida se
considerd la cantidad de
recursos (humanos, materiales
y técnicos) disponibles durante
la implementacién del
programa?

0.69

3. ¢En qué grado se conté con
los recursos humanos,
materiales y técnicos durante
la implementacién del
programa?

0.57

4. ;Cémo fue la relacién
politica entre los ejecutores del
programa?

0.69

5. ;Cudl fue el grado de
coordinacién técnica entre los
ejecutores del programa?

0.71

6. ;En qué grado consideraron
variables culturales,
econdmicas y politicas en la
implementacién del programa?

0.53

7. ¢En qué grado participé la
ciudadania en la
implementacion del programa?

0.39

8. ;En qué medida la poblacién
objetivo obtuvo los beneficios
del programa?

4 4 4 4 3 4 4 4 4 4 4

0.77

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 30 (2 de 2).

Implementacién de la politica publica en los programas muestra de estudio

Escenarios
Proporcion
Preguntas Programas muestra de estudio del
indicador
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

9. ;En qué medida recibid
beneflc[os ppblauon que no 4 3 4 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.63
estaba incluida en el
programa?
10. ;Se detectaron casos de
desvio de recursos durante la 5 5 5 5 4 5 5 5 5 5 5 5 3 4 0.94
implementacién del programa?
11. ;En qué medida el
programa se adapté a
condiciones especificas de la 3 3 3 3 3 3 2 2 2 3 3 2 3 3 0.54
localidad durante la
implementacién?
12. ;En qué grado se
redefinieron algunos aspectos
distintos a los disefiados 3 3 3 2 2 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.57
durante la implementacién del
programa?
Suma de valores (60) 43 37 39 39 31 42 37 37 38 37 36 34 33 33 0.61
* i ndice sobre
implementacion de la 0.72 1 0.62 | 0.65 | 0.65 0.52 0.70 | 0.62 | 0.62 0.63 0.62 0.60 0.57 0.55 0.55 0.61
politica publica

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 31.
Escala de clasificacién del indice sobre implementacién de la politica publica (evidencia empirica)

I mplementacion
totalmente

I mplementacion
regularmente

I mplementacion

I mplementacién totalmente

I mplementacion

inaceptable inaceptable aceptable aceptable aceptable
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00
0.61

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

Las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacdn, en el momento en que se
echan a andar, desatan enfrentamientos entre intereses diversos, entre
operaciones y decisiones, entre cargas de trabajo y responsabilidades. La
implementacién de la politica en la entidad se avista como compleja y conflictiva,
sin posibles férmulas que logren integrar las diferencias y configuren una accién
colectiva armoénica y efectiva. Las distorsiones burocraticas, las resistencias
locales, los conflictos intergubernamentales, la heterogeneidad de intereses,
incluso, la indiferencia de los mismos beneficiarios, caracterizan la etapa de

implementacidén de las politicas.

Los intereses opuestos a las finalidades de la politica de desarrollo pueden estar
quietos durante el disefo, pues se calculan mas oportunidades para hacerlos valer
durante la implementacién. Este juego politico de renegociacién, visible en el caso
del gobierno de Michoacan, puede recortar o reajustar los fines, distorsionarlos o

inhibirlos, sobrecargarlos del tal modo que se vuelvan un fuerte peso politico.

V.4 Seguimiento/ evaluacion en el ciclo de las politicas de desarrollo.

Evidencia empirica
El andlisis de la cuarta etapa, seguimiento/evaluacion de la politica publica,

requiri6 de 10 indicadores. Los resultados obtenidos, una vez clasificados, se

muestran en el cuadro 32.
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Cuadro 32.

Seguimiento/evaluacién de la politica puUblica en los programas muestra de estudio

Escenarios

Proporcion

Preguntas Programas muestra de estudio del
indicador
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

1. ;En qué grado se evaluaron los 3 3 3 3 2 3 3 3 3 3 3 3 3 2 0.57
resultados del programa?
2. ;En qué grado se disefiaron
mecanismos de retroalimentacién 3 3 3 3 2 3 2 3 2 2 2 3 2 2 0.50
para mejorar el programa?
3. ¢En qué medida se realizan
acciones de seguimiento del 3 3 3 3 2 3 3 3 3 3 3 3 2 1 0.54
programa?
4. ;Se hicieron evaluaciones 2 2 2 2 2 2 2 2 3 2 1 1 1 2 0.37
externas al programa?
5. .L'En qué grado se alcanzaron los 4 3 3 3 2 4 4 3 3 4 3 3 3 2 0.63
objetivos?
6. ;En qué grado los recursos
gastados en el programa fueron 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 0.80
mayores a los recursos
presupuestados?
7. ¢Cual fue el grado de aceptacién
de los afectados respecto al 4 3 3 3 3 4 4 4 3 4 4 4 4 3 0.71
programa?
8. ;Qué porcentaje de recursos del
programa se destiné a los 4 4 3 4 3 4 4 3 4 3 4 3 4 3 0.71
beneficiarios?
9. ;En qué grado se alcanzaron las 3 3 3 4 3 4 3 3 3 3 3 3 3 3 0.63
metas?
10. ;La poblacién tiene acceso a
informacién para conocer sobre los 4 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.61
programas y recursos?
Suma de valores (50) 34 31 30 32 26 34 32 31 31 31 30 30 29 25 0.61
* Indice de seguimiento y 0.68 | 062 | 0.60 | 0.64 | 052 | 0.68 | 0.64 | 0.64 | 0.62 | 0.62 | 0.60 | 0.60 | 0.58 | 0.50 0.61
evaluacion

Fuente: Elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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El indice sobre seguimiento/evaluacién de la politica publica es de 0.61 (véase

cuadro 32), apuntando a una posicién regularmente aceptable (véase cuadro 33).

El 0.39 restante para el valor éptimo (1) evidencia las deficiencias en esta etapa:

1.

La evaluacion de los resultados de los programas es poco frecuente (0.57).
No es una practica corriente en el gobierno de Michoacdn someter a
evaluacion sistematica y bien documentada los programas.

La existencia de mecanismos de retroalimentaciéon (0.50) y seguimiento
(0.54) para mejorar o modificar el programa es baja. El seguimiento, la
evaluacién y la retroalimentaciéon puede no realizarse de forma metddica y
ordenada por dificultades de caracter técnico o por la misma resistencia de
los gobiernos a dejarse examinar.

Casi nunca se contrata personal especializado externo para evaluar el
programa (0.37). La misma administracion hace la evaluacién, su juicio
puede ser parcial y ademas tiene la oportunidad de encontrar argumentos
para excusar sus insuficiencias o para preparar resultados ad hoc.

Muchos de los objetivos no se traducen en metas y, cuando las hay, éstas
no cuentan con indicadores que permitan medirlas.

Pocas veces los recursos gastados superan los recursos presupuestados en
el programa (0.80). La proporcién es alta porque los recursos son limitados,
una vez gastados ya no se otorgan mas, aln cuando no se hayan logrado
las metas del programa, situacién que se repite con mayor frecuencia.

El acceso a informacidon por parte de la poblacién para conocer los
programas Yy recursos es limitada (0.61). Sélo proporcionan la informacion
gue ellos quieren, informacién que no los comprometa. Esto va haciendo
gue la posicién de “publica” se aleje de la politica de desarrollo del gobierno
de Michoacan.?’

27 E| desarrollo de la presente investigacién confirma el acceso limitado a la informacién publica.
Para obtener cualquier dato es necesario pasar por una verdadera travesia.
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Cuadro 33.

Escala de clasificacién del indice sobre seguimiento/evaluacién de la politica publica

(evidencia empirica)

Segulmle.n,to/ Seguimiento/ Segwm|e.n,to/ Seguimiento/ Segmmle.n,to/
evaluacion A evaluacion . evaluacion
evaluacion evaluacion
totalmente inaceptable regularmente aceptable totalmente
inaceptable P aceptable p aceptable
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00
0.61

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

La etapa de seguimiento/evaluacién tiende a ser confusa y ambivalente debido a
de

gubernamental, lo cual puede llevar al cuestionamiento prematuro de la politica

gue la poblacién quiere observar resultados inmediatos la accién

publica (en su momento operativo), sin permitir el tiempo de maduracion
suficiente para emitir un juicio o para dar un valor positivo sin conocer todavia los

resultados reales.

Una politica publica percibida como positiva por la poblacién, puede generar en el
gobierno un desinterés por evaluarla o viceversa. Es dificil para el gobierno
distinguir claramente entre el nivel de satisfaccién ciudadana y los logros reales de
una politica. En esta etapa, se cuenta con poco tiempo de maduraciéon para la
evaluacién; generalmente se evalla a partir del grado de satisfaccién ciudadana y

existe una débil evaluacién del impacto de las politicas (Cabrero, 2007: 34).
V.5 Ciclo de las politicas de desarrollo. Evidencia empirica
El andlisis de la variable dependiente, ciclo de las politicas publicas, requirié de 34

indicadores. Los resultados obtenidos, una vez clasificados, se muestran en el

cuadro 34.
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Cuadro 34 (1 de 4).

Ciclo de las politicas publicas en los programas muestra de estudio

Escenarios Proporcién
Preguntas Programas muestra de estudio del
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 indicador

1. ;En qué medida se identifico el
objetivo del eje de politica publica
del Plan Estatal de Desarrollo al
cual se vinculé el programa?

5 5 4 4 4 4 4 5 4 4 4 4 4 4 0.84

2. ¢En qué medida se identificé el
objetivo sectorial, institucional,
especial o regional al cual se
vinculé el programa?

1 3 3 4 3 3 4 4 3 3 2 3 3 3 0.60

3. ¢En qué medida se identifico el
objetivo estratégico de la
dependencia al cual se vinculé el
programa?

5 4 4 4 4 4 4 4 4 4 2 4 3 2 0.74

4. ;En qué grado se identificé el

problema central? 4 3 3 4 2 4 3 3 3 3 3 3 3 3 0.63

5. ¢En qué grado se analizaron
las causas que originaron el 3 3 3 3 2 3 3 3 3 3 3 3 3 2 0.57
problema?

6. ;En qué grado se analizaron

los efectos del problema? 4 3 3 4 1 3 3 3 3 3 3 3 2 3 0.59

7. ¢En qué grado se realizé un

analisis de los involucrados? 3 3 3 4 3 3 2 3 3 3 3 3 2 3 0.59

8. ;En qué grado se realizaron
talleres participativos con los 4 3 3 3 1 3 2 3 3 3 3 2 2 4 0.56
involucrados en el problema?

9. ;Con qué frecuencia utilizaron
el mapa de relaciones, el juego
de roles y/o la tabla de
expectativas-fuerza para
desarrollar el analisis de
involucrados?

1 2 2 2 1 2 2 2 2 1 2 1 1 3 0.34

10. ;En qué grado se considerd la

poblacién objetivo? 4 3 3 4 4 4 3 3 3 3 3 3 3 2 0.64

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 34 (2 de 4).

Ciclo de las politicas publicas en los programas muestra de estudio

Escenarios Proporciéon
Preguntas Programas muestra de estudio del
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 indicador

11. ;En qué medida se analizaron
los medios y los fines del objetivo 4 3 3 3 2 3 2 3 3 3 3 3 3 2 0.57
primordial del programa?

12. ;En qué grado el objetivo de
la politica publica que se
persiguié con el programa fue
claro?

4 4 4 4 2 4 4 4 4 4 4 3 3 3 0.73

1 3. ¢En qué grado los resultados
que se esperaban obtener con la
ejecucién del programa se
definieron claramente?

3 3 3 3 2 3 3 3 3 3 3 2 2 2 0.54

14. ;En qué medida el programa
buscé lograr mas de un objetivo? 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.60

15. ;En qué grado se asignd una
ponderacién a los objetivos (se le 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.60
dio prioridad a alguno)?

16. ;En qué grado se definieron
claramente los productos y/o
servicios que se obtendrian con el
programa?

3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.60

17. ;En qué medida las
actividades o acciones a realizar
para obtener los productos
esperados fueron claras?

3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.60

18. ;En qué grado se considerd la
capacidad técnica de los recursos
humanos para operar el
programa?

4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3 3 4 3 0.76

19. ;En qué medida se considerd
la capacidad financiera para 4 4 4 4 4 4 5 5 3 4 4 5 4 4 0.83
operar el programa?

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 34 (3 de 4).

Ciclo de las politicas publicas en los programas muestra de estudio

Escenarios Proporciéon
Preguntas Programas muestra de estudio del
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 indicador
20. ;En qué grado se considerd la
posibilidad dg gestionar recursos 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 0.60
externos de financiamiento
(distinto a lo gubernamental)?
21. ;En qué medida se
consideraron factores externos 3 3 3 3 3 3 2 3 5 2 3 ) 5 ) 0.51

que pudieran influir en el fracaso
0 éxito del programa?

22. ;En qué grado se disefiaron
indicadores para evaluar los 4 3 3 3 3 4 3 3 3 4 2 3 3 2 0.61
resultados del programa?

23. ;En qué grado se especificé la
formula de calculo de los 5 3 3 3 2 3 3 3 2 3 2 3 3 2 0.57
indicadores?

24. ;En qué medida se especificd
la frecuencia de medicion de los 5 2 3 3 2 4 3 3 3 3 2 3 2 2 0.57
indicadores?

25. ;En qué grado fueron
necesarios los indicadores para
formular las metas esperadas
para cada nivel de objetivo?

3 2 3 3 3 3 3 3 3 3 2 3 3 2 0.56

26. ;En qué grado fueron
necesarios los indicadores para
efectuar el seguimiento sobre la 3 2 2 3 2 3 3 3 3 3 2 2 2 2 0.50
ejecucién y el monitoreo sobre los
resultados?

27. ;En qué medida se fijé en
cada indicador un valor de linea 4 2 3 3 2 3 3 3 3 3 2 3 2 2 0.54
base para su seguimiento?

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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Cuadro 34 (4 de 4).

Ciclo de las politicas publicas en los programas muestra de estudio

Preguntas

Escenarios

Programas muestra de estudio

2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

12

13

14

Proporcion
del
indicador

28. ;En qué medida se cont6 con
las fuentes de informacion para
operar los indicadores?

3 4 3 3 4 4 4 4 4 3

0.71

29. ;En qué grado se evaluaron
los atributos de los bienes o
servicios producidos por el
programa respecto a normas o
referencias externas?

0.46

30. ;En qué grado se midié el
nivel de cumplimiento de los
plazos programados para generar
los productos o servicios?

0.56

31. ;En qué grado relacionaron el
costo programado con el utilizado
en las actividades del programa?

0.69

32. ;En qué grado se midié el
nivel de cumplimiento respecto a
la cantidad programada de
productos o servicios a generar
por el programa?

0.64

33. ;En qué medida los productos
y/o servicios fueron los
necesarios y suficientes para
lograr el propdsito del programa?

0.59

34. ;En qué medida las acciones
implementadas fueron las
necesarias y suficientes para
producir y/o entregar los
productos o servicios?

0.60

Suma de valores (170)

118

102 106 111 91 112 105 112 103 106 94

100

94

91

0.61

* i ndice sobre el ciclo de las
politicas publicas

0.69

0.60 | 0.62 | 0.65 | 0.54 | 0.66 | 0.62 | 0.66 | 0.61 | 0.62 | 0.55

0.59

0.55

0.54

0.61

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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El indice sobre ciclo de las politicas publicas es de 0.61 (véase cuadro 34), que
corresponde a un escenario regularmente aceptable (véase cuadro 35). El 0.39
que falta para obtener el valor deseado (1) se explica por los siguientes motivos:

1. No se tiene -del todo- identificado el objetivo sectorial, institucional,
especial o regional al cual estd vinculado el programa (0.60). Los objetivos
del programa pueden no ser congruentes con estos objetivos.

2. Las causas (0.57) y los efectos (0.59) que originan el problema no siempre
son analizados. El problema que se ataca con el programa puede ser una
causa o un efecto y no el problema central. Siendo asi, todo el curso de
accion seria un conjunto de actividades paliativas.

3. El andlisis de involucrados pocas veces se realiza (0.59). Se desconocen -
por tanto- los intereses y las expectativas de los actores a los que
impactara directamente el programa y se desconocen los intereses y las
expectativas de los actores complementarios. Es dificil lograr asi el
amortiguamiento de los intereses opuestos y el apoyo de los intereses
indiferentes. La no realizacion de este tipo de analisis hace que la posicion
de “publica” se pierda en las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan.

4. La poblacién objetivo no es definida correctamente (0.64), por ejemplo:
para otorgar financiamiento a las micro, pequefias y medianas empresas
(MIPYMES) se tomd como poblacién objetivo a todas las empresas del
Estado de Michoacédn. No todas las empresas son MIPYMES, hay también
empresas grandes. No todas las empresas micro, pequefias y medianas
necesitan los apoyos del programa.

5. Los medios y los fines del objetivo central del programa no siempre son
analizados (0.57), sin su identificaciéon correcta no se pueden deducir las
alternativas de solucién.

6. La posibilidad de gestionar recursos externos de financiamiento distinto a lo
asignado gubernamentalmente es considerado sélo algunas veces (0.60),
aun cuando el presupuesto “siempre” es limitado.

7. Casi nunca se consideran los factores externos que pueden influir en el éxito
o fracaso del programa (0.51).

8. La mayoria de los programas no cuentan con indicadores para evaluar los

resultados del programa (0.61). Los indicadores registrados, por su parte,
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no tienen especificada su férmula de célculo, su frecuencia de medicién y un
valor de linea base para su seguimiento.

9. La medicién del nivel de cumplimiento de los plazos programados para la
generacioén de los productos o servicios (cronograma) y la relaciéon del costo
programado con el utilizado en las actividades del programa (costo) sélo
algunas veces se realiza (0.56).

10.No siempre los productos y/o servicios a entregar por el programa son los
necesarios y suficientes para lograr el propdésito del programa (0.59), ni las
acciones implementadas son suficientes para producir los productos o

servicios (0.60).

Cuadro 35.
Escala de clasificacién del indice sobre ciclo de las politicas publicas (evidencia empirica)

Ciclo de Ciclo de Ciclo de politicas Ciclo de Ciclo de politicas
politicas politicas publicas politicas publicas
publicas publicas regularmente publicas totalmente
totalmente inaceptable aceptable aceptable aceptable
inaceptable
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00
0.61

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

Las dificultades que se presentan -de manera general- en el ciclo de las politicas
de desarrollo formuladas por el gobierno de Michoacan son: imprecisién en el
problema, cuestiones retéricamente definidas, ambigledad en los objetivos,
seleccién de alternativas sub-éptimas, juegos de poder, falta de coordinacién en la
ejecucién, desviaciones excesivas entre lo planeado y lo hecho, evaluaciones
limitadas, y omisién del caracter e intensidad de las demandas ciudadanas. No
todas estas dificultades se presentan puntualmente en el ciclo de cada politica v,

cuando lo hacen, no son todas igualmente severas.
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V.6. Las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan, 2003-2010

¢Politicas gubernamentales o politicas publicas?

El espacio “publico” esta determinado por la interlocucion de actores
gubernamentales y de actores no gubernamentales en la localidad. Lo publico no
equivale a lo gubernamental. La politica publica es -por tanto- considerada
“publica” cuando es generada de manera simétrica entre el gobierno (actor
gubernamental), el sector privado y la ciudadania (actores no gubernamentales)
bajo un determinado marco institucional. La politica publica es colectivamente

vinculante.

En la etapa de definicion del problema de las politicas de desarrollo del gobierno de
Michoacan, la participaciéon de la ciudadania es baja (0.47), en la etapa de disefo
también es baja (0.46), en la etapa de implementacién es todavia mdas baja
(0.39), y en la etapa de seguimiento/evaluacion es limitada (0.61). En conjunto, la
intervencién social es de 0.48. Este valor sefiala que las politicas de desarrollo que
formula el gobierno de Michoacdn se alejan considerablemente de lo publico. Se
trata de politicas de desarrollo gubernamentales con baja dosis de publicas (véase

figura 11).

Las politicas publicas son parte de las politicas gubernamentales porque
representan decisiones donde participa el gobierno, decisiones que comparte de
manera equilibrada con los actores no gubernamentales. Las politicas publicas son
politicas gubernamentales con basta intervencién social. Las politicas de desarrollo
de Michoacdn no se formulan de forma equilibrada, las decisiones se inclinan
demasiado hacia la parte gubernamental. Son politicas gubernamentales, cuyo

ciclo de elaboracién es ademds regularmente aceptable.

Siguiendo a Richardson (1982:13) y acorde a los resultados obtenidos, el patrén o
estilo de formular politicas por parte del gobierno de Michoacdn durante el periodo
2003-2010 seria un estilo reaccionario-impositivo: reacciona a los problemas
cuando es necesario e impone sus decisiones, formula politicas fragmentadas,

toma decisiones improvisadas, los conocimientos son imperfectos, la participacién
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social es casi nula. Se trata de politicas gubernamentales, con muy baja dosis de

publicas (véase figura 12).

Figura 11.
Participacién ciudadana en las etapas del ciclo de las politicas de desarrollo del
gobierno de Michoacan, 2003-2010

Definicion del
problema

Disefio de la
politica publica

Implementacion
de la politica
niihlica

Seguimiento/evaluacion
de la politica publica

I« Participacion ciudadana.
« No participacién ciudadana

Fuente: elaboracién propia.

Figura 12.

Estilo de politicas en Michoacan

Los formuladores de
politicas tratan de
lograr el consenso
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= e s e e = = .- 1
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;  Los formuladores de :
o mmimmmmm o i politicas tratan de ;
Estilo de politicas en 1 imponer sus decisiones

1 MichnacAn 1

Fuente: elaboracién propia con base en Richardson (1982: 13).
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Capitulo VI

La secuencia del ciclo de las politicas de desarrollo.

Analisis del caso del gobierno de Michoacan, 2003-2010

En el presente capitulo se jerarquizan las etapas mediante el Algoritmo de Saaty vy
se precisa la asociacién y variacién entre las etapas y el ciclo de politicas publicas
a través del calculo del coeficiente de correlacién de Spearman (rs) y del
coeficiente de determinacién (r’). Lo cual permite comprobar las hipétesis

formuladas en el capitulo I.
V1.1 ) erarquizacion de las etapas del ciclo de politicas publicas

Para conocer la relevancia (grado de importancia) de las etapas de las politicas
publicas (variables independientes), se utilizd la Técnica de J erarquizacién Analitica
(Algoritmo de Saaty). En esta técnica se plantea un objetivo general, se establecen
objetivos especificos y se disefian alternativas. Aqui, ya existe un orden jerarquico:
las alternativas dependen de los objetivos especificos y, éstos, a la vez, del

objetivo general.

El objetivo general, para efectos de la presente investigacién, corresponde al ciclo
de politicas publicas (variable dependiente), los objetivos especificos se dividen en
tres estratos: ambiente de elaboraciéon, ambiente de ejecucién y ambiente de
control, y las alternativas se refieren a las etapas de las politicas publicas
(variables independientes: definicién del problema, disefio, implementacion vy,

seguimiento/evaluacién)?®.

Al aplicar la técnica de jerarquizacién analitica, las etapas de las politicas publicas
guedan ordenadas bajo la siguiente jerarquizacién (véase cuadro 36): definicién
del problema (28.87%), disefio (30.16%), implementacién (20.50%) v,
seguimiento/evaluacién (20.47%). En los objetivos particulares o estratos, el

ambiente de elaboracién tiene una relevancia de 60%, el ambiente de ejecucién de

28 para conocer los pasos que se siguieron sobre la técnica de jerarquizacién de las variables con
sus respectivos resultados véase capitulo IV subtema 2.
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20% y el ambiente de control de 20%. Estos resultados muestran el orden
jerarquico de los estratos y de las alternativas con sus respectivas relevancias
globales y relativas, asi como la importancia de las variables independientes
(etapas de la politica publica) en el ciclo de politicas publicas (variable

dependiente).

Cuadro 36.
Jerarquizacién de las etapas del ciclo de las politicas publicas

con sus relevancias globales y relativas

Objetivo general Ciclo de politicas publicas

Objetivos especificos Elaboraciéon (60% ) Ejecucion (20%) Control (20% )
Alternativas (etapas de Definiciéon del Disero I mplementacion Seguimiento/
la politica publica) problema (% ) (%) (%) evaluacion (%)
Ambiente de elaboracion 39.74 39.74 10.26 10.26
(relevancia relativa)

Ambiente de ejecucion 13.22 15.02 58.47 13.29
(relevancia relativa)

Ambiente de control 11.91 16.57 13.24 58.28
(relevancia relativa)

Relevancia global 28.87 30.16 20.50 20.47

Fuente: elaboracién propia con base en Mercado (1991: 83-117).

V1.2 Las hipotesis: asociacion y variacion de las etapas del ciclo de las

politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan

Los indices -de cada etapa y del ciclo de politicas publicas- que se muestran en el
cuadro 37 (obtenidos con la aplicacién de los instrumentos de investigacién (véase
capitulo V)), sirven para determinar el coeficiente de correlacién de Spearman (r)
y el coeficiente de determinacién (r’s), coeficientes que definen los niveles de
asociaciéon y variacién que existen entre las etapas de las politicas publicas
(variables independientes) con respecto al ciclo de politicas publicas (variable
dependiente). El resultado permite comprobar o rechazar la hipdtesis general de la
investigacion (véase capitulo I).
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Cuadro 37.
indices de las variables independientes (etapas)
y de la variable dependiente (ciclo de las politicas publicas)

Definicién I Ciclo de T
I iy Seguimiento s I ndice
Programa del Disefnio | Implementacion . politicas .
/ evaluacion - promedio
problema publicas
Desarrollo urbano 0.69 0.68 0.72 0.68 0.69 0.69
Conservacion y uso
sostenible de la 0.57 0.61 0.62 0.62 0.60 0.61
biodiversidad
Contencion al deterioro 0.63 0.61 0.65 0.60 0.62 0.62
ambiental
Desarrollo forestal 0.66 0.67 0.65 0.64 0.65 0.65
sustentable
Concursos artesanales 0.37 0.55 0.52 0.52 0.54 0.49
Ciencia, tecnologla e 0.66 0.68 0.70 0.68 0.66 0.68
innovacién
Desarrollo empresarial 0.51 0.62 0.62 0.64 0.62 0.60
Financiamiento a la
actividad productiva 0.57 0.66 0.62 0.64 0.66 0.62
para el empleo
Cadenas productivas y
canales de 0.57 0.64 0.63 0.62 0.61 0.62
comercializacién
Promocién turistica 0.51 0.6 0.62 0.62 0.62 0.59
Cruzada del maiz y 0.46 0.59 0.6 0.6 0.55 0.56
otros granos
Impulso a la produccion 0.49 0.59 0.57 0.60 0.59 0.56
pecuaria
Rehabilitacion y
mantenimiento de 0.46 0.54 0.55 0.58 0.55 0.53
embalses
Fortalecimiento 0.40 0.58 0.55 0.50 0.54 0.51
comunitario

Nota: el indice promedio corresponde a la media de las cuatro etapas de la politica de desarrollo
de cada programa muestra de estudio.
Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

Los valores obtenidos apuntan que la definicion del problema, el disefio, la
implementaciéon y el seguimiento/evaluacién afectan al ciclo de las politicas de
desarrollo del gobierno de Michoacan. El coeficiente de correlacion de Spearman
(rs) es de 0.919, indicando una relacion perfecta entre la variable dependiente y
las variables independientes (véase cuadro 38). El coeficiente de determinacién
(r’s) es de 0.845, sefialando que el ciclo de politicas publicas se explica en 85%
por las variables independientes (véase cuadro 39). Se comprueba -por tanto- que
la  definicion del problema, el disefo, Ila implementacién y el
seguimiento/evaluacién afectaron significativamente la secuencia natural del ciclo
de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacdn durante el periodo 2003-
2010.

107




Capitulo VI. La secuencia del ciclo de las politicas de desarrollo. Anélisis del caso del gobierno de

Michoacén, 2003-2010

Cuadro 38.

Matriz del Coeficiente de Correlacién de Spearman (rs)

(indice promedio)

Ciclo de politicas

Variable i ndice promedio publicas
indice promedio 1.0000
Ciclo de politicas publicas 0.919 1.0000

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y

documental.

Cuadro 39.

Matriz del Coeficiente de Determinacién (r?s) (indice promedio)

Ciclo de politicas

Variable i ndice promedio publicas
indice promedio 1.0000
Ciclo de politicas publicas 0.845 1.0000

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y
documental.

Con respecto a las hipétesis especificas se tiene lo siguiente (véase los cuadros 40

y 41):

Los resultados para definicion del problema y ciclo de politicas publicas
presentan un coeficiente de correlacion de Spearman (rs) de 0.901,
mostrando que existe una correlacién muy fuerte entre estas dos variables.
El coeficiente de determinacién (r’) es de 0.812, el cual indica que el ciclo
de politicas publicas se explica en un 81% por la definicién del problema. Se
comprueba que la definicion del problema alteré la secuencia natural del
ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacdn durante el
periodo 2003-2010.

Los resultados para disefio y ciclo de politicas publicas muestran un
coeficiente de correlacion de Spearman (rs) de 0.918, lo que sefiala una
correlacion perfecta entre estas dos variables. El coeficiente de
determinacién (rs) es de 0.843, apuntando que el ciclo de politicas publicas
se explica en un 84% por el disefio. Se comprueba -por tanto- que el disefo
influyé en la secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del
gobierno de Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Los resultados para implementacién y ciclo de politicas publicas muestran

un coeficiente de correlacién de Spearman (r%) de 0.881, lo que sefiala una
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correlacion muy fuerte entre estas dos variables. El coeficiente de
determinacién (r’s) es de 0.776, lo cual expresa que el ciclo de politicas
publicas se explica en un 78% por la implementaciéon. Se comprueba que la
implementacién condiciond la secuencia natural del ciclo de las politicas de
desarrollo del gobierno de Michoacan durante el periodo 2003-2010.

Los resultados para seguimiento/evaluaciéon y ciclo de politicas publicas
muestran un coeficiente de correlacién de Spearman (r%s) de 0.927, lo que
sefiala una correlacién perfecta entre estas variables. El coeficiente de
determinacién (r’s) es de 0.859, lo cual indica que el ciclo de politicas
publicas se explica en un 86% por la etapa de seguimiento/ evaluacién. Se
comprueba que la etapa de seguimiento/evaluacién afectd la secuencia
natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan
durante el periodo 2003-2010.

Cuadro 40.
Matriz del coeficiente de correlacién de Spearman (rs) (etapas)
Variable Definicidn Disefio I mplementacién Segulmleplto [/ Ciclo Qe polltlcas
del problema evaluaciéon publicas
Definicién del problema 1.000
Disefo 0.918 1.000
Implementacion 0.970 0.916 1.000
Seguimiento/evaluacién 0.837 0.937 0.827 1.000
Ciclo de politicas
publicas 0.901 0.918 0.881 0.927 1.000

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.

Cuadro 41.

Matriz de Coeficiente de Determinacién (rs) (etapas)

. Definicidn - L Seguimiento / Ciclo de politicas
Variable Disefio Implementacion g P
del problema evaluacion publicas
Definicién del problema 1.000
Disefio 0.843 1.000
Implementacion 0.941 0.839 1.000
Seguimiento/evaluacién 0.701 0.878 0.684 1.000
Ciclo de politicas
publicas 0.812 0.843 0.776 0.859 1.000

Fuente: elaboracién propia con base en investigacién de campo y documental.
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V1.3 La secuencia del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de

Michoacan

La politica publica es un proceso que se desenvuelve por etapas, cada una posee
sus actores, sus restricciones, decisiones, desarrollo y resultados propios, influye
en las demas y es afectada por lo que sucede en las otras. En la practica, las
etapas pueden sobreponerse y suponerse unas a las otras, condensarse alrededor
de una de ellas, anticiparse o atrasarse, repetirse. La separacion analitica no debe
ser confundida por una separacién real, una secuencia temporal (Aguilar, 2003a:
15).

Cada etapa estd relacionada con las otras, es decir, una influye en las demas y
viceversa. Por tanto, si la definicién del problema es incorrecta, ésta afectard las
siguientes etapas -diseflo, implementacién, seguimiento/evaluacién-, alterando la
secuencia natural del ciclo de las politicas publicas. Acorde a los resultados
obtenidos con la aplicacién del coeficiente de correlacién de Spearman (r’s) y del
coeficiente de determinacion (r’), a continuacién se muestra la influencia que

tiene cada etapa sobre las otras en el ciclo de politicas publicas.

VI.3.1 Definicidn del problema - disefio en el ciclo de las politicas de desarrollo del

gobierno de Michoacan

La correlacién entre definicién del problema y disefio es perfecta, se obtuvo un
valor de 0.918. El coeficiente de determinacién muestra que la definiciéon del
problema influye en un 84% en el disefio (véase los cuadros 40 y 41). Algunos
indicadores de la primera etapa afectan indicadores de la segunda etapa (véase
capitulo V, subtema 1y 2):

a) La informaciéon con que se definié el problema se colocé en una posicién
regular (0.60). La identificacién del problema es ambigua, no hay limites
claros, no se sabe dénde empieza un problema y dénde termina otro, se
traslapan, se intersectan y tropiezan unos con otros. Este resultado afecta
indicadores de la siguiente etapa: no se precisan con suficiente claridad los
objetivos del programa (0.56), se tornan generales e inalcanzables. Los
objetivos del programa se convierten en objetivos de politica publica. Los
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)

e)

objetivos de los programas deben ser especificos, que contribuyan al logro
del objetivo de la politica publica, que es general.

Aunque para realizar los PEDM (2003-2008 y 2008-2012) se realizaron una
serie de talleres participativos, foros y consultas ciudadanas, el indice del
indicador que muestra el grado en que el diagnéstico se hizo con base en
las demandas de la ciudadania es regular (0.59). No se reflejan las
demandas ciudadanas en los PEDM y por ende, en los programas. De
hecho, varias dependencias a las que se solicité informacién, no mostraron
un diagndstico que justificara la razén de ser de los programas.

El indice del indicador sobre sustento teérico para definir el problema se
encuentra en una posicién inaceptable (0.43), esto implica que la definicién
carezca de rigor cientifico y predomine la improvisacién, que se estén
eligiendo instrumentos y acciones inadecuadas al momento de disefiar el
programa. La teoria que se elige determina el problema que se ve (Parsons,
2007: 120).

El indicador que muestra la relaciéon entre el diagndstico y la definiciéon del
problema es regular (0.67), existe la posibilidad de que la definicién sea
incorrecta y que durante el disefo se vea afectado el analisis de causas
(0.63) y efectos del problema (0.57), no atacando el problema central y
derivando en acciones que no contribuyan a solucionar o aminorar el
problema.

Es probable que la definicion del problema sea muy distinta a la que
perciben los afectados. El indice de participacién de los involucrados es
inaceptable (0.47), influyendo también -su no participaciéon- en la etapa de
disefio, pues el objetivo del programa puede no responder a la solucién del
problema que ellos perciben (0.54).

El indicador sobre el grado de influencia de las relaciones de poder para
definir el problema se encuentra en una posicién inaceptable (0.36), casi
totalmente inaceptable. Existe mucha influencia de las relaciones de poder,
es muy probable que se dé una orientacién distinta al problema y por ende,
que las acciones a implementar se orienten a favorecer determinados
intereses.

El que un asunto haya sido agendado no significa que sean los problemas
mas graves, mas bien, depende de la fuerza o poder de los actores
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politicos, de su persuasién y convencimiento que tengan con el gobierno
(Aquilar, 2003a: 44).

VI.3.2 Definicion del problema - implementacién en el ciclo de las politicas de

desarrollo del gobierno de Michoacan

La relacién existente entre definiciéon del problema - implementacion es perfecta
(0.970). El coeficiente de determinaciéon tuvo un valor de 0.941 indicando que la
implementacidon se explica en un 94% por la etapa de definicién del problema
(véase los cuadros 40 y 41). Algunos indicadores de la primera etapa afectan la
tercera etapa:

a) La poca participacion de los afectados puede conllevar a que el problema
sea definido de manera distinta a la que los afectados perciben, su indice es
inaceptable (0.47), que los objetivos no persigan la solucién del problema
en el disefo (0.54) y que la implementacién no se lleve a cabo de la manera
adecuada, resultando en acciones que no contribuyan a aminorar o
solucionar el problema y a recibir beneficios poblacion que no estaba
incluida en el programa (0.63).

b) Si la definiciéon del problema no se realiza de manera correcta (0.67), los
objetivos del programa muy probablemente no atacaran el problema central
(0.54) generando ciertos riesgos al llevar a cabo operaciones que
posiblemente no pudieron ser implementadas en una fase piloto de
experimentacion, su indice es totalmente inaceptable (0.34).

c) El nivel de influencia de las relaciones de poder de determinados actores es
alto (0.64), pudiendo influir y dar una connotacién distinta al problema,
afectando su definicién y también alterando el objetivo principal al
redefinirse algunos aspectos distintos a los disefados durante la etapa de
implementacién (0.57). Los objetivos del programa pueden reajustarse e
incluso pueden ser opuestos a los diseflados inicialmente durante la

implementacién.
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VI.3.3 Definicién del problema - seguimiento/evaluacion en el ciclo de las politicas

de desarrollo del gobierno de Michoacan

La relaciéon que tienen definicion del problema - seguimiento/evaluacién es muy
fuerte (0.837). El coeficiente de determinacién -por su parte- muestra un valor de
0.701, sefalando que la etapa de seguimiento/evaluacién se explica en un 70%
por la fase de definicion del problema (véase los cuadros 40 y 41). Algunos
indicadores de la primera etapa afectan indicadores de la cuarta etapa
(seguimiento/evaluacion):

a) El grado en que se recurri6 a documentos estadisticos oficiales para
elaborar el diagnéstico (0.61) y en que éste se hizo con base en las
demandas ciudadanas es regular (0.59), resultando en un diagnéstico
incompleto y en una definiciéon del problema muy probablemente incorrecta
(0.67). Lo que conlleva a la busqueda de objetivos que no permiten
solucionar la problematica existente: no se formulan indicadores que
permitan dar seguimiento y evaluar el programa para conocer el grado de
cumplimiento de los objetivos (0.56).

b) Un indicador importante en el anélisis es la escasa o nula participaciéon de
los diversos actores involucrados en el problema en cada una de las etapas

del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno del Estado de Michoacan.

VI.3.4 Disefio - implementacion en el ciclo de las politicas de desarrollo del

gobierno de Michoacéan

La relacién que tiene disefio con implementacién es perfecta (0.916). El coeficiente
de determinacién es 0.839, lo que nos indica que la implementaciéon se explica en
un 84% por la fase de disefio (véase los cuadros 40 y 41). Algunos indicadores de
la segunda etapa que afectan a la tercera son:

a) No se tiene una vision integral en el disefio y la implementacién del
programa. Siempre se considera la variable econémica en las dos etapas,
restandole importancia a los aspectos sociales y politicos (0.59 y 0.53,
respectivamente).

b) Los objetivos de la politica pueden cambiar durante el proceso de

implementacién, al redefinirse algunos aspectos disefiados inicialmente
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c)

e)

h)

(0.57), sobre todo si se trata de objetivos genéricos e imprecisos (0.56) y
no gozan de un consenso fuerte y amplio (Bardach, 1997, citado por Aguilar
2003b: 66).

El analisis de involucrados en los distintos momentos del ciclo de politicas
publicas se encuentra en una posicion regular (0.56), el indice de
realizacién de talleres participativos, mapa de relaciones, juego de roles o
tablas de expectativas-fuerzas con las personas involucradas en el problema
obtuvo un resultado totalmente inaceptable (0.34), pudiendo haber
resistencias por parte de los actores con intereses opuestos durante la
implementacion y retrasar o inhibir los resultados del programa.

El programa disefiado generalmente es rigido, no se adapta a condiciones
especificas de la localidad durante su implementaciéon, su indice es regular
(0.54).

El indice que muestra la identificacién del objetivo sectorial, institucional,
especial o regional al cual se vinculd el programa es regular (0.60). No hay
un vinculo claro entre este tipo de objetivos con los objetivos que buscé el
programa, aun cuando la Ley Estatal de Planeacién (art. 10, 2007) atribuye
a las dependencias la elaboracién de programas sectoriales, subregionales o
especiales.

No se contempla la posibilidad de gestionar recursos externos de
financiamiento distinto a lo asignado gubernamentalmente (0.60) para
llevar a cabo el programa.

En la etapa de disefio no se considera realizar una prueba piloto de
experimentaciéon del programa, su indice es totalmente inaceptable (0.34),
para conocer la aceptacién e impacto del mismo, problema asociado
también a la poca participacion de los afectados en las dos etapas, su indice
es inaceptable (0.47 en definiciéon del problema y 0.39 en implementacién).
Durante la implementaciéon del programa se redefinen algunos aspectos
distintos a los disefados (0.57), pudiendo recortar o reajustar los fines,
distorsionarlos o inhibirlos, sobre todo si se trata de objetivos genéricos e
imprecisos (0.56). Las relaciones de poder dentro de la organizacion
ejecutante puede dar lugar a que la implementacién no sélo sea diferente

sino opuesta a la intencién de los decisores (Canto, 1996: 110).
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VI.3.5 Disefio - seguimiento/evaluacion en el ciclo de las politicas de desarrollo del

gobierno de Michoacan

Las etapas diseflo - seguimiento/evaluacién alcanzaron un valor de 0.937,
mostrando una relacién perfecta entre estas variables. El coeficiente de
determinacién -por su parte- fue de 0.878, indicando que la fase de
seguimiento/evaluacién se explica en un 88% por el disefio (véase cuadros 40 y
41). Algunos indicadores de la segunda etapa que afectan a la cuarta son:

a) En la segunda etapa no se formulan instrumentos o mecanismos de
retroalimentaciéon que permitan mejorar o modificar el programa y obtener
los resultados esperados en beneficio de la sociedad, su indice es
inaceptable (0.50).

b) El grado en que se diseharon indicadores para evaluar los resultados del
programa es regular (0.61), algunas veces se determind la férmula de
calculo (0.57), la frecuencia de medicién (0.57) y se definidé un valor de
linea base (0.54), inhibiendo el seguimiento y la evaluacién del programa.

c) Se disefian objetivos inflados, dificiles de lograr, imprecisos (0.56). No se le
da prioridad a alguno (0.60), indicador que afecta el seguimiento/evaluacién
al no contar con indicadores de calidad, cronograma y costo.

d) En la etapa de disefio no se especifican los responsables de evaluar el
programa. La misma dependencia que ejecuta el programa lleva a cabo la
evaluacién, pudiendo encontrar argumentos para excusar las insuficiencias.
No se contrata personal externo especializado para efectuar una evaluacion
objetiva del programa, el indicador se encuentra en una posicién
inaceptable (0.37), casi totalmente inaceptable.

e) En la etapa de disefio no se analizan los factores externos cuya ocurrencia
es importante para el éxito o fracaso del programa, su indicador se
encuentra en una posicién inaceptable (0.51). Dependiendo del impacto de
algun factor, pueden incrementarse los costos, alcanzarse sélo parte de los
objetivos o el fracaso total del programa.

f) Los productos y/o servicios a generar por los programas son insuficientes
para lograr los objetivos del programa (0.59). Las acciones implementadas
para producir o entregar los productos y/o servicios son también
insuficientes (0.60). No se alcanzan los objetivos propuestos.
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VI.3.6 Implementaciéon - seguimiento/evaluacion en el ciclo de las politicas de

desarrollo del gobierno de Michoacan

La relaciéon entre las etapas implementacién - seguimiento/evaluacién es muy
fuerte (0.827). El coeficiente de determinacién obtuvo un valor de 0.684,
sefalando que el seguimiento/evaluacion se explican en un 68% por la fase de
implementacién (véase los cuadros 40 y 41). Algunos indicadores de la tercera
etapa que afectan a la cuarta son:

a) Durante la implementacién, poblacién que no estaba incluida en el
programa (poblacién no objetivo) recibié beneficios del mismo (0.63),
reflejandose en la etapa de seguimiento/evaluacién al encontrar resultados
regulares en el logro de los objetivos (0.63).

b) Falta de existencia de mecanismos de retroalimentacién durante la
ejecucién del programa para corregirlo o mejorarlo, el indice se encuentra
en una posicion inaceptable (0.50). Al no implementar instrumentos de
retroalimentacién y seguimiento, se desconoce hasta qué punto el programa
estd llegando a la poblacién objetivo, qué recursos se han gastado o estédn
gastandose para llevar a cabo el mismo.

c) La escasa participacion de los afectados en la fase de implementacién y de
seguimiento/evaluacién del programa, se aleja del concepto de politicas
“publicas”. Las politicas de desarrollo implementadas por el gobierno de

Michoacan son politicas gubernamentales.

La circularidad del ciclo de politicas publicas es clara. Su secuencia inicia con
definicion del problema, le sigue disefio, después implementaciéon y, finalmente
seguimiento/evaluacién. Es un proceso integral en el que cada etapa influye en las
demdas, donde la interrelacion entre las etapas es permanente, pues la

retroalimentacién regresa muchas veces a cualquiera de las otras etapas.

En los programas muestra de estudio, siguiendo la metodologia del marco légico,
no hay validez vertical ni horizontal. No existe una coherencia o ldégica en los
programas. Considerando el analisis de horizontalidad, los programas muestra de
estudio, en general, no establecen los medios de verificacién (fuentes de
informacién) necesarios y suficientes para la obtenciéon de datos requeridos para el
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cdlculo de los indicadores, pues muchos programas no tienen formulados
indicadores que permitan dar seguimiento y evaluar adecuadamente el logro de los

objetivos.

Con el andlisis de verticalidad, podemos decir que las relaciones de causalidad
entre los distintos niveles de objetivo de los programas muestra de estudio no
estan bien definidas: sélo algunas actividades realizadas conducen a los
componentes (productos o servicios a entregar), los cuales no siempre llevan al
propésito (objetivo del programa) y por ende, no estan contribuyendo de manera
significativa al logro del fin (objetivo de politica publica). La légica vertical también
nos indica la inexistencia de una relacién entre los objetivos del programa con los
supuestos (factores externos que inciden en el éxito o fracaso del programa). En
los programas muestra de estudio no se encuentran claramente especificados el

fin, el propdsito, los componentes y las actividades.
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Conclusiones y recomendaciones

El enfoque de politicas publicas se aleja de la concepcién que reduce las acciones
gubernamentales a itinerarios de corte racionalista y que cierra la brecha entre el
interés publico, la légica y el discurso del gobierno. El enfoque de politicas publicas
implica también una perspectiva estratégica de largo plazo acompafiada del
seguimiento y la evaluaciéon de los resultados, al centrarse en los problemas

publicos y no en los periodos gubernamentales.

Las politicas publicas requieren de la interaccién de los actores involucrados en la
problematica. Prescindir de tal interaccion, la politica publica se convierte en
politica de gobierno. Toda politica publica es politica de gobierno porque el
gobierno coordina la puesta en marcha, pero no toda politica de gobierno es

politica publica.

Las politicas publicas orientadas al desarrollo del Estado de Michoacdn legalmente
guedan asentadas en los planes estatales de desarrollo. Las politicas de desarrollo
programadas para esta entidad durante el periodo 2003-2010 estan en los PEDM
2003-2008 y 2008-2012. En los PEDM también se plasman los programas que
permiten operar las politicas publicas. Para efectos de esta investigacién, los
programas publicos se clasificaron con base en su origen, que puede ser federal o
estatal. Se encontré un total de 248 programas en ambos periodos, de los cuales,
utilizando como referencia los datos del CONEVAL y del INAFED, se identificé un

total de 127 programas de origen federal.

Los programas de origen estatal -por tanto- que permitieron operacionalizar las
politicas de desarrollo en Michoacan durante el periodo 2003-2010 son 121
(universo de estudio): 54 se marcaron en el periodo 2003-2008 y 67 en el periodo
2008-2012. Se aplicé el muestreo de juicio para seleccionar la muestra de estudio.
En un primer momento se pretendié analizar 28 programas; sin embargo, algunos
se descartaron por falta de acceso a informacién, inexistencia de informacién del

programa plasmada en un papel, desconocimiento del programa, sélo se realizan
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lineas de accién pero no existen programas como tal y, operan en convenio con el
gobierno federal. La muestra de estudio quedd conformada por 14 programas.

La mayoria de los programas implementados en Michoacadn operan por convenio y
son de origen federal, existiendo un bajo porcentaje de formulacién de programas
por parte del gobierno de Michoacan. Tal parece que el PEDM es sélo una carta de
buenas intenciones: algunos programas se manejan como si fueran de origen
estatal y operan por convenio con la federacién; varios programas, manejados en
los PEDM, no operan en la realidad como tales, son acciones esporadicas para
enfrentar determinados problemas, problemas que ademas no son coyunturales,

sino estructurales.

Es importante que las politicas publicas se concreten en programas porgue existen
reglas de operacién, se asignan recursos monetarios, se llevan a cabo de forma
organizada, se tiene mayor orden, se realizan acciones planificadas para obtener
los componentes (servicios o productos) que se desean entregar y poder lograr el
objetivo planteado en la politica publica. La concrecién de las politicas publicas en
programas hace notar la existencia de etapas especificas que siguen un ciclo.
Empero, la nocién del ciclo de politicas publicas es meramente un dispositivo
analitico para fines de modelacién, ordenamiento, explicacién y prescripcion
politica. En la practica, este ciclo no tiene una secuencia lineal o mecanica, pues
las etapas se sobreponen unas a las otras, se anticipan o retrasan. Se trata de una
secuencia dindmica y no estdtica. Los limites entre cada etapa -incluso- son
endebles. Con un andlisis de frecuencia y agrupamiento se encontré que las etapas
gue conforman la secuencia natural del ciclo de politicas publicas son: definicién

del problema, disefio, implementacion y seguimiento/evaluacién.

Con la aplicacién del Coeficiente de Correlaciéon de Spearman (rs) y del Coeficiente
de Determinacién (r%s) se especificé el grado en que la operacién de las etapas
(variables independientes) afecté la secuencia natural del ciclo de las politicas
publicas (variable dependiente) en Michoacan durante el periodo 2003-2010. El
Coeficiente de Correlacién de Spearman tuvo un valor de 0.919, indicando una
relacidon perfecta entre el ciclo de politicas publicas y la definicién del problema, el
disefio, la implementacién y el seguimiento/evaluacién. ElI Coeficiente de

Determinacién sefiala que la secuencia del ciclo de politicas publicas se explica en
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un 85% por las variables independientes. Lo anterior permitié6 comprobar la
hipétesis general: la definicién del problema, el disefio, la implementaciéon y el
seguimiento/evaluacién afectaron significativamente la secuencia natural del ciclo

de las politicas de desarrollo de Michoacan.

Varios problemas interrumpen la secuencia natural del ciclo de las politicas de
desarrollo en Michoacan. En la definicion del problema la informacion es
insuficiente; se favorecen determinados intereses; la relacién entre el diagndstico
y las demandas ciudadanas es regular; la participacion de los afectados por la
problematica es baja. Un diagndstico incompleto lleva a definir de manera
incorrecta el problema y a buscar soluciones a problemas mal identificados. El
indice de definicién del problema se encuentra en una posicién regularmente

aceptable (0.54), casi inaceptable.

El indice sobre disefio estd colocado en una posicién regularmente aceptable
(0.62). Los problemas encontrados en esta etapa son: informacién insuficiente;
pocas veces se toma como base analitica una teoria; los objetivos de los
programas se tornan generales e imprecisos; no hay formulacién de indicadores
que permitan conocer el grado de cumplimiento de los objetivos; se da prioridad a
los aspectos econdémicos, dejando de lado -hasta cierto punto- los aspectos
sociales y econdmicos; pocas veces se realiza un andlisis costo/beneficio; el
andlisis de alternativas es incompleto; sélo algunas veces se realiza un analisis de
la aceptabilidad politica; la mayoria de los programas son formulados a corto o
mediano plazo; los afectados por la problematica casi nunca participan en el
disefio del programa.

En la etapa de implementacién, casi nunca se realizan pruebas piloto de
experimentacién; el grado de participaciéon ciudadana es bajo; no se tiene a
tiempo los recursos econdémicos para ejecutar el programa; no se consideran
suficientemente los factores externos que pueden inhibir la puesta en marcha del
programa; el programa casi nunca se adapta a las condiciones especificas de la
localidad; influyen las relaciones de poder durante la implementacién, pudiendo
modificar lo planeado en la etapa de disefio. Estos problemas originan que el indice

de implementacién se encuentre en una posicidon regularmente aceptable (0.61).
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El indice de seguimiento/evaluacion es de 0.61. Las insuficiencias encontradas
son: es poco frecuente la evaluacion de los resultados del programa; la existencia
de mecanismos de retroalimentacién y seguimiento es baja; casi nunca se contrata
personal especializado externo para evaluar el programa, pudiendo encontrar
argumentos para excusar sus insuficiencias; muchos de los objetivos no se
traducen en metas y, cuando las hay, éstas no cuentan con indicadores que
permitan medirlas; el acceso a informacién por parte de la poblacién para conocer
los programas y recursos es limitada, sélo proporcionan aquella que no los

comprometa.

Cada etapa (definicion del problema, disefio, seguimiento/evaluacién) esta
relacionada con las otras, influye en las demas. Con la aplicacién del Coeficiente de
Determinacién se pudo comprobar la interrelacidon entre las etapas. La definicién
del problema influyé en un 84% en la etapa de disefio, en un 94% en
implementacién y en un 70% en seguimiento/evaluaciéon. Asimismo, la definicién
del problema condicioné en un 84% la implementaciéon y en un 88% la etapa de
seguimiento/evaluaciéon. De igual manera, la implementacién alteré la fase de
seguimiento/evaluacién en un 68%. Asi, algunos de los problemas generados
desde la definicién del problema afectaron las siguientes etapas, alterando la

secuencia natural del ciclo de las politicas de desarrollo del gobierno de Michoacan.

Es necesario realizar un buen diagnéstico y andlisis especificos que muestren la
situacion real del estado para definir el problema de manera adecuada, establecer
los objetivos que se pretende lograr, identificar y analizar las distintas alternativas
-considerando aspectos sociales, econdmicos y politicos-con sus respectivas
acciones y elegir aquella opcién que mejor contribuya a solucionar o aminorar los
problemas mas sentidos por la poblacién michoacana. La mitad de la solucién de

los problemas esta en la definicién correcta del problema.

Se concluye ademds que las politicas de desarrollo del gobierno del Estado de
Michoacdn durante el periodo 2003-2010 se alejan considerablemente de lo
publico. No son politicas publicas, pues la participacién ciudadana del conjunto de
las etapas es baja (0.48). Son politicas gubernamentales, cuyo ciclo de elaboracién

es ademas regularmente aceptable (0.61).
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Se requiere -por tanto- de la participacién simétrica de los diversos actores locales
(gobierno, sector privado y ciudadania) en la definicion, el disefio, la
implementacién y el seguimiento/evaluacién del ciclo de politicas publicas, de tal
manera que sean estos quienes determinen el rumbo de Michoacan y se

contribuya a la generacion de procesos de desarrollo local en el estado.

La interaccion permanente con otros niveles de gobierno y la incorporaciéon de
organismos no gubernamentales, de actores sociales diversos y de la ciudadania
en general en la hechura de politicas publicas, configuran la visién de un gobierno

democrético.

Un gobierno democratico requiere de diversos escenarios que permitan al
ciudadano participar libremente en la formulacion de politicas y acceder a
informacién publica y veraz. Lo anterior, estaria reflejando la presencia de una

cultura politica democratica.

Recomendaciones

El ciclo de las politicas publicas se compone de cuatro etapas: definicién del
problema, disefo, implementacién y seguimiento/evaluacién. Acorde a los
resultados obtenidos, a continuacién se puntualizan algunas medidas que pudieran
mejorar el ciclo de politicas en Michoacadn. Estas medidas responden a los
indicadores con niveles totalmente inaceptables, inaceptables, regularmente
aceptables o, incluso, aceptables (respuestas colocadas en los intervalos 1, 2, 3 o
4 en el instrumento de investigacién). Se trata entonces de medidas que buscan

pasar a los indicadores colocados en niveles insuficientes a totalmente suficientes.

No se pretende dar una especie de receta con las medidas que se proponen, mas
bien, se busca considerar algunos elementos basicos que permitan dar coherencia
al ciclo de politicas publicas. La importancia de mejorar cada etapa del ciclo de
politicas publicas radica en la interrelacién existente entre ellas: Ia
retroalimentacién entre las mismas es permanente. Si en una etapa existen
dificultades, se reflejara también en las demas etapas, afectando la secuencia

natural del ciclo de politicas publicas.
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Medidas para mejorar la definicion del problema en el ciclo de las politicas de

desarrollo del gobierno de Michoacan

Con base en los resultados de los indicadores de definicién del problema en el ciclo

de las politicas de desarrollo del gobierno del Estado de Michoacén se proponen las

siguientes medidas:

a)

c)

e)

Considerar las demandas ciudadanas para elaborar el diagnéstico del PEDM
(eje rector) y los programas a implementar, de tal forma que contribuyan a
aminorar o solucionar la problematica sentida por la poblacién michoacana.
Complementar el diagnéstico con indicadores de documentos estadisticos
oficiales para tener una visién mas completa de los problemas por los que
atraviesa el Estado de Michoacan.

Reunir o generar la informacién necesaria para fundamentar y definir de
una manera adecuada el problema. La definicibn marca las pautas para
elegir los instrumentos a utilizar, definir los objetivos y las acciones que se
llevaran a cabo.

La definicion del problema debe ser breve, clara y precisa; debe contener
una sola variable; debe evitar plantear el problema como falta de medios;
debe ser un problema que puede ser resuelto.

Realizar un andlisis de involucrados por medio de talleres participativos,
mapa de relaciones, juego de roles o tabla de expectativas-fuerzas, para
conocer los intereses, expectativas, razones y temores de los distintos
actores (individuos, comités ciudadanos, administracién publica, partidos
politicos, ciudadania, etc.); aprovechar el apoyo de los coincidentes,
disminuir la oposicién de aquellos con intereses opuestos y conseguir el
apoyo de los indiferentes.

Invitar a representantes de la problematica a participar en la definicién del
problema para que se llegue a un consenso entre todos los integrantes

sobre la definicion del mismo.

g) Tomar como base alguna teoria para definir de una mejor manera el

h)

problema, pues la definicién que se le da al problema depende del enfoque
tedrico con el cual se esta analizando.
Realizar un analisis de factibilidad politica, es decir, indagar sobre las

consecuencias politicas futuras de distintas opciones de politicas publicas.

123



Conclusiones y recomendaciones

Para ello es necesario: 1) especificar cual es el entorno politico significativo
del problema que se quiere gestionar, 2) recabar y organizar informacién
politica pertinente, 3) formular juicios politicos y, 4) elaborar estimaciones
sobre la factibilidad politica (Meltsner, 2003: 370).

La definicién del problema implica relaciones de poder, el hecho de que se
defina de una manera u otra depende no sélo de la capacidad de
argumentacion, sino también del distinto peso politico de los diversos
demandantes (Canto, 1996:109; Valles, 2002: 380-382).

La percepcion de un problema puede surgir de distintos ambitos (necesidades o
carencias de grupos de personas, bajos niveles de desarrollo, condiciones de vida
deficitarias, etc.). Sin importar el origen, es importante llevar a cabo un analisis
estructurado de la situacién existente que permita definir con precision el

problema principal que afecta a la comunidad.

Medidas para mejorar el disefio en el ciclo de las politicas de desarrollo del

gobierno de Michoacan

Para incrementar el valor del indice de disefio en el ciclo de las politicas de
desarrollo del gobierno del Estado de Michoacan se sugieren las siguientes
acciones:
a) Los objetivos del programa deben responder a problemas presentes y
futuros, alcanzarse con los recursos disponibles y ser medibles en el tiempo.
Los objetivos deben ser claros y precisos.

e El fin (objetivo de politica publica) debe describir el contexto en el
cual el programa encaja, y el impacto a largo plazo que se espera
que el programa contribuya. Representa el objetivo general.

e El propésito (objetivo del programa) muestra los resultados
esperados con la ejecucién total del programa. Representa el objetivo
especifico.

b) Se recomienda buscar un solo objetivo para no desviar la atencién. Si un
programa busca un solo propésito, hay claridad en lo que se desea lograr,
de lo contrario, resulta ambiguo por la competencia entre la disponibilidad

de recursos para mas de un objetivo planteado. En caso de buscar mas de
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o)

h)

)]

k)

un objetivo, se sugiere asignar un peso o ponderacién a cada uno: ;cudl es
primero?

Es necesario que las personas encargadas de disefar el programa tengan
un grado de conocimiento alto de la problematica que se pretende resolver,
ademas de contar con la suficiente informacién que permita formular el
programa de una manera apropiada y producir los efectos esperados.
Integrar en el equipo de disefio a representantes de la problematica a
resolver para que puedan participar en la formulacién del programa.

Usar una teoria como base en el disefio del programa para realizar un
analisis con rigor cientifico y establecer acciones que produzcan los efectos
esperados.

Analizar las causas y efectos que originan el problema; asi como los medios
y los fines del mismo, de tal manera que se ataque el problema de fondo y
se dé solucién al mismo.

Diferenciar claramente la poblacién de referencia (el universo), la poblacién
potencial (poblacién que tiene el problema) y la poblacién objetivo
(personas que se beneficiaran con el programa).

Analizar las alternativas viables y pertinentes y descartar aquellas que no es
posible llevar a cabo, acorde a la consideracién de aspectos sociales,
econémicos y politicos.

Realizar un anadlisis costo-beneficio, pues permite seleccionar las
alternativas pertinentes. Un programa serd pertinente en la medida en que
sus beneficios sean mayores que sus costos.

Disenar el programa de manera flexible, de tal manera que se adapte a las
condiciones especificas de cada contexto local: nivel cultural, situacién
social, ubicacién territorial, etc.

Determinar claramente los siguientes puntos:

iQué se quiere lograr?

:Cuanto se espera lograr?

e ;Cbémo se puede lograr?

e ;Cuanto tiempo se invertird para lograrlo?

e ;Cudntos recursos econémicos, materiales y técnicos se necesitan?

e ;Qué dependencia serd la responsable de ejecutar el programa?
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1)

El programa debe considerar la aceptabilidad politica. Un programa viable
debe ser politicamente aceptable o al menos no inaceptable para que pueda

llevarse a cabo sin muchas resistencias.

m) Seleccionar la estrategia mas factible, pertinente, eficiente y eficaz en

n)

r)

s)

términos econdmicos, técnicos, legales y ambientales.

Definir claramente los resultados que se esperan lograr con la ejecucion del
programa.

Precisar las acciones o actividades necesarias para obtener los productos
y/0 servicios que se esperan entregar.

Considerar los factores de riesgo que estan fuera de control de los
ejecutores y que pueden influir en el éxito o fracaso del programa.

Formular los indicadores con los cuales se medira el cumplimiento de los
objetivos, su férmula, su frecuencia de medicién, la linea base del indicador
y los responsables de evaluar el programa.

Determinar las fuentes de informacion necesarias (medios de verificacién)
para obtener los datos que faciliten la operaciéon de los indicadores. Deben
considerarse -por lo menos- indicadores de calidad, cronograma, costo,
cantidad, eficiencia y eficacia.

Identificar el objetivo del eje de politica publica del PED y establecer el
objetivo sectorial, especial, institucional o regional al cual estd vinculado el

programa.

Medidas para mejorar la implementacién en el ciclo de las politicas de desarrollo

del gobierno de Michoacan

Acorde a los resultados obtenidos en el indice de implementacién del ciclo de las

politicas de desarrollo del gobierno del Estado de Michoacdn se propone lo

siguiente:

a)

Realizar una prueba piloto de experimentacién para conocer la aceptacion
del programa y el impacto del mismo. Examinar si es necesario hacer
algunas modificaciones para lograr el objetivo adecuadamente, es decir,
identificar riesgos que pueden evitarse incorporando componentes

adicionales.
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b)

c)

Invitar a los involucrados a participar en la implementacién del programa
con la finalidad de que haya transparencia en el uso y manejo de recursos y
asegurarse que se estan llevando a cabo los objetivos disefiados.

Contar con los recursos econdémicos, humanos y técnicos para la oportuna
implementacién del programa. Existe un problema de implementacion
cuando a pesar de ser indudable la aptitud técnica y la responsabilidad de
las organizaciones participantes, a pesar de haber consenso en torno a los
objetivos y los medios, el desarrollo de la politica se desvia, atrasa o frena.
Adaptar el programa acorde a las condiciones especificas de la localidad, sin
perder el sentido original de lo que se quiere lograr (objetivo del programa).
Al adaptar el programa se realizan los ajustes necesarios cuando fallan o
cambian las circunstancias de tal manera que respondan de mejor modo a
las nuevas situaciones o contextos que no habian sido contempladas en el
disefo, lo que permite innovar.

Asegurarse que la poblacion objetivo reciba los beneficios del programa.

Implementar medidas preventivas para evitar la desviacién de los recursos.
En cada etapa es necesario realizar un analisis de factibilidad politica. En la
implementacién se generan procesos de negociacién y conflictos entre
agentes participantes, induciendo a ajustes entre actores y a conduccién de

arreglos entre los mismos (Cabrero, 2007: 18).

Medidas para mejorar el seguimiento/evaluacion en el ciclo de las politicas de

desarrollo del gobierno de Michoacan

Con base en los resultados obtenidos en la etapa de seguimiento/evaluaciéon del

ciclo de politicas publicas de Michoacdn se recomienda lo siguiente:

a)

b)

)

Poner en marcha mecanismos de retroalimentacién para mejorar el
programa.

Realizar acciones de seguimiento para asegurarse que se estan cumpliendo
los objetivos del programa con los recursos y el tiempo determinado.
Contratar personal externo especializado para evaluar el programa y asi
evitar un juicio benévolo al encontrar argumentos para excusar las

insuficiencias.

127



Conclusiones y recomendaciones

d) Evaluar los resultados obtenidos:
e Nivel de cumplimiento de los objetivos.
e Relacién entre el costo programado y el utilizado.
¢ Nivel de cumplimiento de los plazos programados.
e Grado de cumplimiento respecto a la cantidad programada de
productos o servicios generados.
e Grado de aceptacion de los afectados.

e) Decidir si es necesario dar continuidad al programa, modificarlo o en su
caso, eliminarlo. En realidad, pocas politicas son drasticamente eliminadas,
puede ser porque los objetivos son tan amplios y ambiciosos que siempre
puede argumentarse a favor de su continuidad o porque las resistencias
pueden llegar a ser muy intensas y crear nuevos problemas politicos
(Valles, 2002: 388).

f) Informar a la poblacién sobre la utilizacion de recursos y resultados
alcanzados con el programa. No se trata sélo de que el ciudadano acceda a
la informacién publica, sino de que tenga acceso a informacién real y veraz

en tiempo y forma.

Las medidas propuestas en su conjunto pueden contribuir a mejorar el ciclo de
politicas de desarrollo en Michoacdn y a que éstas se conviertan en publicas. Con
ello, cada etapa estaria dando continuidad a las siguientes, permitiendo Ia
secuencia natural del ciclo de politicas publicas. Todo parece indicar que el criterio
gue permite validar el “éxito” de las politicas publicas reside en la articulacién del
conocimiento técnico/cientifico con las demandas sociales, y el criterio para
determinar éstas depende a su vez de la vigencia de un proceso politico
democratico (Ejea, 2006: 15).

Con el presente trabajo se abren nuevas lineas de investigacién que puedan
concretarse en trabajos que generen nuevos conocimientos y que permitan
resolver -en la medida de lo posible- los problemas mas sentidos de la poblacién
michoacana. Algunas lineas son:

1. Plataformas tedricas para elaborar las politicas publicas.

2. Proceso de elaboracién de los planes estatales de desarrollo.

3. Definicién del problema: formacién de la agenda publica.
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4. Participacion de los involucrados en el proceso de las politicas publicas.
Técnicas para la toma de decisiones.
Contribucién de las politicas publicas en la generaciéon de los procesos de
desarrollo local en Michoacan.
Transparencia y acceso a la informacién publica.

8. Coordinacién intergubernamental de las politicas publicas federales,

estatales y municipales, entre otras.
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Anexo 1.

Matriz de congruencia metodoldgica

Cuadro 42 (1 de 3).

Matriz de congruencia metodoldgica

Planteamiento del problema

Pregunta

Objetivo

Hipotesis

Variables

Dependiente

I ndependientes

I ndicadores

¢En qué medida la
forma en que se realiz
la definicion del
problema, el disefio, la
implementacién y el
seguimiento/evaluacion
afectd la secuencia
natural del ciclo de las
politicas de desarrollo
del gobierno del Estado
de Michoacén durante
el periodo 2003-20107?

Determinar en qué
medida la forma en
que se realizé la
definicion del
problema, el disefio, la
implementacién y el
seguimiento/evaluacién
afect6 la secuencia
natural del ciclo de las
politicas de desarrollo
del gobierno del Estado
de Michoacan durante
el periodo 2003-2010.

La forma en que se
realizé la definicion del
problema, el disefio, la
implementacién y el
seguimiento/evaluacién
afecté significativamente
la secuencia natural del
ciclo de las politicas de
desarrollo del gobierno
del Estado de Michoacén
durante el periodo 2003-
2010.

Ciclo de
politicas
publicas

-Definicién del
problema
-Disefio
-Implementacién
-Seguimiento/
evaluacion

-Identificacién del problema central
-ldentificacién de las causas que originan
el problema (hacia abajo)

-l dentificaciéon de los efectos del
problema (hacia arriba)

-Secretaria / Departamento encargados
de operar la politica publica.
-Responsables (recursos humanos) de
operar la politica publica.

-Poblacién de referencia (universo)
-Poblacién potencial (poblacién con el
problema)

-Poblacién objetivo

-Poblacién atendida

-Identificacién de medios y fines
-Identificacién de la finalidad (impacto)
-Identificacién del propdsito (resultado)
-Identificacién de componentes
(productos)

-ldentificacién de actividades
-Sistemas de coordinacién entre los
responsables

-Capacidad técnica de los recursos
humanos

-Capacidad financiera para la operacién
de la politica publica

-Recursos externos de financiamiento
(distinto a lo asignado
gubernamentalmente)

-Precisién de las condiciones externas
necesarias para la ejecucién.

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 42 (2 de 3).

Matriz de congruencia metodoldgica

Planteamiento del problema T Variables .
—— Hipotesis - - I ndicadores
Pregunta Objetivo Dependiente | I ndependientes
Ciclo de -Definicién del -Determinacién de los riesgos que
politicas problema pueden hacer que la politica publica
publicas -Disefo fracase.
-Implementacion -Existencia de indicadores
-Seguimiento/ -Tipo de indicadores (qué miden:
evaluacion eficacia, calidad, eficiencia, economia)
-Disefio de metas
-Medios de verificacién (fuentes de
informacion)
-Frecuencia de medicién
-Determinacién de lineas base
-Informes de resultados
¢En qué grado la forma | Establecer en qué La forma de definir el Ciclo de Definicién del -Relacién diagnéstico - demandas
de definir el problema grado la forma de problema alteré politicas problema ciudadanas.
alteré la secuencia definir el problema sustancialmente la publicas -Sustento del diagndstico en documentos
natural del ciclo de las alterd la secuencia secuencia natural del estadisticos.
politicas de desarrollo natural del ciclo de las ciclo de las politicas de -Participacion ciudadana en la definicién
del gobierno del Estado | politicas de desarrollo desarrollo del gobierno del problema.
de Michoacén durante del gobierno del Estado | del Estado de Michoacan -Identificacién del problema.
el periodo 2003-20107? de Michoacéan durante durante el periodo 2003- -Fundamento teérico para definir el
el periodo 2003-2010. 2010. problema.
-Relacién diagndstico - definicién del
problema.
-Relaciones de poder en la definicién del
problema.
¢En qué nivel la Determinar en qué La manera de hacer el Ciclo de Disefio -Relacién problema - objetivo.
manera de hacer el nivel la manera de disefio obstaculizé politicas -Precisién y claridad de los objetivos.
disefio obstaculizé la hacer el disefio altamente la secuencia publicas -Disponibilidad de informacién.
secuencia natural del obstaculizé la natural del ciclo de las -Conocimiento del problema por parte de
ciclo de las politicas de | secuencia natural del politicas de desarrollo del los analistas de politicas.
desarrollo del gobierno | ciclo de las politicas de | gobierno del Estado de -Perspectiva tedrica empleada en la
del Estado de desarrollo del gobierno | Michoacan durante el construccién del objetivo.
Michoacan durante el del Estado de periodo 2003-2010. -Medicién del objetivo.
periodo 2003-20107? Michoacan durante el -Consideracién del contexto en el disefo
periodo 2003-2010. del programa.
-Recursos disponibles.
-Andlisis costo-beneficio.
-Viabilidad y pertinencia de las
alternativas seleccionadas.

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 42 (3 de 3).

Matriz de congruencia metodoldgica

Planteamiento del problema T Variables .
—— Hipotesis - - I ndicadores
Pregunta Objetivo Dependiente | I ndependientes
Ciclo de Disefio -Prevencién de eventualidades.
politicas -Metas del programa.
publicas -Aceptabilidad politica del programa.
-Periodo del disefio (plazos).
-Participacién ciudadana.
¢En qué medida la Precisar en qué medida | La forma de efectuar la Ciclo de Implementacion -Prueba piloto para la ejecucién.
forma de efectuar la la forma de efectuar la implementacion politicas -Andlisis de los recursos disponibles.
implementacién implementacion condiciond publicas -Relacién politica entre los ejecutores del
condiciond la secuencia | condiciond la secuencia | significativamente la programa.
natural del ciclo de las natural del ciclo de las secuencia natural del -Coordinacién técnica entre los
politicas de desarrollo politicas de desarrollo ciclo de las politicas de ejecutores del programa.
del gobierno del Estado | del gobierno del Estado | desarrollo del gobierno -Grado académico de los ejecutores del
Michoacan durante el de Michoacén durante del Estado de Michoacén programa.
periodo 2003-20107? el periodo 2003-2010. durante el periodo 2003- -Conflictos intergubernamentales.
2010. -Consideracién del contexto en la
implementacion.
-Participacién ciudadana.
-Relacién poblacién objetivo - beneficios
del programa.
-Beneficios de escurrimiento.
-Desvio de recursos.
-Adaptabilidad del programa.
-Redefiniciéon de aspectos ya disefiados.
¢En qué grado la I dentificar en qué La manera de realizar el Ciclo de Seguimiento / -Evaluacién de resultados
manera de realizar el grado la manera de seguimiento/evaluacién politicas evaluacion -Mecanismos de retroalimentacién
seguimiento/evaluacién | realizar el afect6 sustancialmente la | publicas -Seguimiento del programa
afecté la secuencia seguimiento/evaluacién | secuencia natural del -Evaluacién externa
natural del ciclo de las afectd la secuencia ciclo de las politicas de -Eficacia
politicas de desarrollo natural del ciclo de las desarrollo del gobierno -Eficiencia
del gobierno del Estado | politicas de desarrollo del Estado de Michoacén -Cumplimiento de metas
de Michoacén durante del gobierno del Estado | durante el periodo 2003- -Participacién ciudadana
el periodo 2003-20107? de Michoacén durante 2010. -Acceso a informacién
el periodo 2003-2010.

Fuente: elaboracién propia.
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Anexo 2.

Diagnostico del Estado de Michoacan 2002-2003 y 2007-2008

Dimensidn social

Cuadro 43 (1 de 2).

Problemas identificados en la categoria poblacién y vivienda

Aspectos Diagndstico 2002-2003 Diagndstico 2007-2008
. -Delincuencia, narcotrafico y crimen -Robos, homicidios, pandillerismo,
Seguridad . - . .
organizado. narcotrafico, crimen organizado.
-Altos indices de marginacién y pobreza. -Mayores rezagos en zonas indigenas en
-Municipios de muy alta, alta y media indices de marginacién y pobreza.
marginacién pasaron de 59 en 1990 a 89 - Michoacan ocupa el 62 lugar con mayor
(del afo 1990 al 2000). pobreza (23.3% de la poblacién vive en
-La intensidad de marginacién entre pobreza alimentaria, 30.8% en pobreza
Morelia (municipio mejor situado) y de capacidades y el 54.5% en pobreza
Pobreza y Tzitzio (municipio peor situado) pasé de patrimonial) (CONEVAL, 2007).

marginacion

un indice de 2.99 a 3.19 de 1990 al 2000.
-Desigualdades socio-econémicas
regionales.

-Regién Sierra-Costa: 67% vive en zonas
rurales, 24% mayor de 15 afos es
analfabeta, atencién a la salud marginal.
-Bajos indices de desarrollo humano.

-Décimo estado a nivel nacional con
mayores indices de marginacién (92
municipios con marginacién muy alta, alta
y media en 2005).

-Michoacén ocupa el lugar nimero 28 de
31 en el indice de desarrollo humano
(IDH), referente a ingresos, salud y
educacioén.

Vivienda y
urbanizacién

-Rezago de viviendas.

-Viviendas insalubres, sin servicios, en
areas de alta vulnerabilidad a desastres.
-Oferta habitacional poco accesible (reglas
de crédito publico y privado excesivas y
excluyentes).

-Desabasto de suelo.

-Crecimiento urbano desordenado y
concentrado en pocas ciudades.

-Alto grado de dispersion de la poblacién:
limitada disponibilidad de infraestructura
y de recursos naturales y humanos.

-El crecimiento demografico, econémico,
urbano e industrial ha carecido de
adecuada planeacién; existencia de
asentamientos irregulares.

-Rezago de viviendas.

-Intenso crecimiento demogréfico;
carencias y problemas derivados de la
dispersion y el desorden urbano,
incrementando costos de infraestructura y
servicios publicos.

-Deterioro de las areas urbanas y
dindmicas de crecimiento desordenado y
disperso.

Servicios
publicos

-Carencia de vias de comunicacion y
medios de transporte en localidades
rurales, mala calidad en infraestructura y
servicios basicos.

-Déficit de longitud carretera, limitaciones
de la comunicacién ferroviaria y de la
carretera Lazaro Cardenas con el gje
norte.

-La cobertura de agua potable en
localidades rurales con menos de 100
habitantes es de 37.5% (a nivel nacional
88.6%); la eficiencia estimada en la
operacidn de los sistemas de agua para
suministro domiciliario es muy baja;
desigual distribucién del agua en el
tiempo y en el espacio.

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 43 (2 de 2).

Problemas identificados en la categoria poblacién y vivienda

Aspectos Diagnéstico 2002-2003 Diagnéstico 2007-2008
-Michoacan, lugar nimero 23 de 31 en -Instalaciones deportivas con
cobertura de agua. deficiencias.

-Servicio ineficiente de transporte -55% del total de carreteras y caminos
publico. pavimentados en el estado, déficit de
Servicios -Infraestructura deportiva insuficiente, infraestructura turistica y de sistemas
publicos altos costos de operacién; estructura ferroviario, aéreo y portuario.
deportiva dispersa, irregular y
concentrada en zonas urbanas,
infraestructura humana y material
insuficiente para deportistas.
-Alto indice de migracion externa (entre | -La migracién ocasiona desintegracion
2 y 2.5 millones de personas), violacién | familiar.
de los derechos de los migrantes, bajo -Los costos de transaccién de las
Migracién nivel dle escolalmridad y capaci.tac?ién de la | remesas siguen siendo caros.
mayoria de migrantes, carecimiento de
servicios de salud; desintegracion
familiar y comunitaria.
-Flujos de migracién interna.
-Abuso, explotacién y maltrato a -Desnutricién infantil (27,497 menores
menores de edad. de cinco afios); explotacién laboral y
-Creciente deterioro del nivel de sexual de nifios, nifias y adolescentes;
bienestar juvenil; desintegracion abandono, maltrato y desamparo de
familiar, drogadiccién, alcoholismo y nifos.
enfermedades de transmision sexual. -J6venes de 12 a 29 afios con grado
-Vulnerabilidad de las mujeres: cultura promedio de escolaridad un poco mayor
machista, discriminacién, migracion a sexto de primaria.
(52.2% del total de migrantes son - 24% de las mujeres son jefas de
mujeres); en Morelia cerca de 25 mil familia, de las cuales el 70% se
mujeres sobreviven con ingresos encuentran en alguin nivel de pobreza;
menores a dos salarios minimos; el 40% de mujeres que trabaja lo hacen
trabajo desigual, violencia sexual e en el area de servicios y con ingresos
intrafamiliar. muy bajos; discriminacién.
Grupos -Adultos mayores en condiciones de -Exis~ten 378,,798 adultos mayores de
(o pobreza y pobreza extrema, rechazo, 60 afnos o mas, de los cuales cerca del
especificos

exclusién y discriminacién.

-Personas con discapacidad: dificil
incorporacién a la vida laboral;
discriminacion, areas de trabajo
inhabilitadas; infraestructura urbana y
servicios publicos inadecuados.
-Comunidades indigenas vulnerables
por abusos, discriminacién, la justicia
no considera las practicas culturales y
juridicas, conflictos inter-comunitarios,
altos grados de pobreza; sector
marginado del crédito formal.
-Crecimiento de poblacién penitenciaria,
problemas de hacinamiento, salud,
alimentacién. Hay corrupcion.

40% padece de pobreza alimentaria.
-Déficit en torno al reconocimiento
pleno de derechos de pueblos y
comunidades indigenas; conflictos inter-
comunitarios.

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 44 (1 de 2).

Problemas identificados en la categoria educativa

Aspectos Diagnéstico 2002-2003 Diagnéstico 2007-2008
-Educacién con grave déficit en la cobertura, | -Baja eficiencia terminal en la
calidad y equidad de los servicios. educacién media superior.

-14% de la poblacién no sabe leer ni escribir. | -La matriculacién de posgrado es
-Varios indicadores en ultimos lugares entre insuficiente para buscar soluciones a
los estados del pais (atencién de la la problematica del estado.
demanda, capacidades de aprovechamiento, | -Alta concentracién para estudiar la
retenciéon de alumnos inscritos y la eficiencia | educacién superior en Morelia.
terminal en los diversos niveles educativos, -Déficit de atencién a la demanda en
sobre todo en el medio rural e indigena). preescolar y secundaria;
-Poca cobertura al interior del estado de -Reprobacién y desercién en la
actividades del servicio social. educacién bésica.
Logro -Faltan centros de educacién inicial y de
educativo secundarias en algunas areas rurales.
-Elevada tasa de desercién en educacién
media superior; tasa baja de atencién a la
demanda de poblacién de 20 a 24 afos;
eficiencia del sistema muy baja.
-Desvinculacion del sistema educativo con el
mundo laboral y con la realidad social.
-La ensefnanza en lengua materna rezagada,
carencia de profesores hablantes de lenguas
indigenas del estado.
-Carencia de un plan educativo integral y
consistente de corto, mediano y largo plazo.
-Recursos publicos insuficientes para -Recursos humanos irregulares y
capacitacion, investigacion educativa, corrupcion.
infraestructura, adquisicién de insumos y -Recursos presupuestales limitados.
equipamiento. -Rezago educativo por falta de
-Alto grado de centralizacién; carencia de infraestructura y equipamiento en el
oferta amplia de licenciaturas y centros nivel medio superior.
educativos. -La dispersién y los obstaculos
-Vicios administrativos y burocraticos, geograficos de las zonas rurales e
Recursos corrupcion y rezagos en el sistema indigenas, dificultan el acceso de
humanos, educativo; conflictos magisteriales. nifios y jévenes a los servicios de
materiales y -Falta de coordinacién entre diversas educacion.
técnicos instituciones y niveles.

-Gestién ineficiente de la normatividad
vigente por parte de la Secretaria de
Educacién; carencia de gestiones colegiadas
en las instituciones escolares; insuficiencia
de mecanismos de control, seguimiento y
evaluacién para garantizar la eficiencia de la
gestién.

-Inexistencia de una universidad indigena.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 44 (2 de 2).
Problemas identificados en la categoria educativa

Aspectos

Diagnéstico 2002-2003

Diagnéstico 2007-2008

I nvestigacién
y desarrollo

-Creciente brecha entre el desarrollo
cientifico-técnico de la entidad frente a

otras; creciente pérdida de competitividad

de algunos sectores productivos.

-Ausencia de politicas dirigidas al fomento

educativo y de investigacién.
-Distancia entre centros académicos

generadores de informacién y organismos
del sector publico encargados de disefiar y

aplicar soluciones concretas.

-Inexistencia o bajo nivel de actividades de

investigacién educativa.

-Michoacdn se ubica por debajo del
promedio nacional respecto a la
inversién en investigacién y
desarrollo: 0.42% del PIB, cifra
inferior a la recomendada por la
OCDE (1.5%).

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.

Cuadro 45.

Problemas identificados en la categoria de salud

Aspectos Diagndstico 2002-2003 Diagndstico 2007-2008
Recursos -Recursos humanos, infraestructura y | -Falta de cobertura y calidad en servicios de
humanos, equipamiento de salud insuficiente. salud, infraestructura insuficiente en algunas
materiales y comunidades rurales.
técnicos
Acceso a -Localidades con acceso parcial o -En Michoacéan se reportan 1,913,507

L. nulo a servicios de salud. personas sin acceso a los servicios de salud.
servicios de . g
-Solo el 27% de la poblacion es
salud . .
derechohabiente del seguro social.
-Enfermedades gastrointestinales, -Consumo de bebidas alcohdlicas,
problemas visuales y auditivos por estupefacientes y psicotrépicos.
falta de cuidados oportunos desde el -Accidentes por quemaduras, desgaste
embarazo de la madre. emocional y psicolégico.
-Bajo nivel de salud y de nutricién de | -Céncer cérvico uterino y mamario, falta de
Enfermedades la poblacién indigena. criterios homogéneos para su deteccién y

-Mortalidad materna e infantil.
-Enfermedades transmitidas por
vectores y de otro tipo.

atencién, abandono de tratamiento por alto
costo y demora en el tramite para disponer
de recursos financieros del estado.

-3,492 casos de personas con Sindrome de
Inmunodeficiencia Adquirida.

-Insuficiencia renal, diabetes mellitus.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 46.

Problemas identificados en la categoria ambiental

Aspectos

Diagnéstico 2002-2003

Diagnéstico 2007-2008

Contaminacion

-Dafios irreversibles de numerosos
recursos pesqueros, suelos y cuerpos de
agua por recargas permanentes
residuales, toéxicas y por el uso
indiscriminado de agroquimicos.
-Cuencas, rios, lagos, presas y mantos
acuiferos con niveles alarmantes de
azolve y contaminacién, manejo
inadecuado del suelo.

-El crecimiento incesante de automéviles
privados, insuficiencia y deterioro del
transporte publico, congestién vehicular y
mayor contaminacién de aire.

-Contaminacién de las fuentes de
abastecimiento de agua por descargas
de aguas residuales.

-Niveles elevados de degradacién en
algunos tramos de los principales
afluentes de los rios Balsas y Lerma, de
los lagos de Patzcuaro, Chapala, Cuitzeo
y Zirahuén.

-Recursos hidricos en continuo deterioro
debido al excesivo desmonte de tierras,
sobreexplotacion y contaminacién de las
aguas superficiales y subterrdneas.
-Residuos sélidos en el estado entre
2,900 y 3,100 toneladas al dia.

-Pérdida de 70% de cuerpos de agua
superficiales: modificacién de equilibrios
ecolégicos regionales, disminucién del
habitat de especies acudticas residentes
y migratorias; escasez de agua en
muchas regiones.

-Altos grados de deforestacién: reduccién
de masas forestales, bosques
degradados, cambio de uso de suelo; tala

-Deforestacion del 30% de la superficie
arbolada en ultimos 15 afios.

-Pérdida de especies vegetales y
animales; deterioro, erosién y
disminucién de la fertilidad natural de los
suelos; pérdida de biodiversidad y de
calidad genética de los bosques, menor
disponibilidad de agua; tala inmoderada
y clandestina; incendios forestales por

Cuidado de ) . . .

FeCUrSOS clandestina; incendios forestales; quemas agricolas; plagas y
existencia de plagas y enfermedades. enfermedades forestales.

naturales P .
-El consumo de madera es 5 veces -Uso ineficiente del agua en diferentes
mayor que la autorizada anualmente al sectores: usuarios, urbano, agricola, e
estado. industrial.
-Especies de plantas, animales, hongos y | -Los embalses de Cuitzeo, Infiernillo,
microorganismos amenazados 0 en Patzcuaro y Chapala presentan un uso
peligro de extincién. indiscriminado de recursos naturales
-Excesiva produccién e importaciéon de como deforestaciéon, pérdida de suelo,
cultivos genéticamente modificados azolve de embalses, incremento en la
afecta biodiversidad. vegetacién acudtica.
-Insuficiencias y rezagos en sistemas de -En materia de calidad del aire, no se
inspeccion y vigilancia forestal por vicios cuenta con una estrategia estatal para
y corrupciones. enfrentar el cambio climatico global y
-No se cuenta con instrumentos de reducir el efecto invernadero de los
gestién ni de planeacién que consideren gases que se originan en las fuentes fijas
la vocacién de los suelos, el potencial de y moviles de contaminacién. La

ReCUrsos los recursos naturales locales, carencias blsqueda de combustibles alternativos

institucionales

histdricas y peligros existentes.
-Carencia de inventario forestal estatal
actualizado y de un sistema integral de
informacién confiable y suficiente.
-Incapacidad burocratica en la atencion
oportuna a problemas fitosanitarios
forestales (lentitud en autorizaciones de
financiamiento).

es muy incipiente.
-Inexistencia de un plan estatal
hidraulico.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 47.

Problemas identificados en el dmbito cultural

Aspectos Diagnéstico 2002-2003 Diagnédstico 2007-2008
-Patrimonio cultural en creciente deterioro por -Patrimonio cultural tangible e
el abandono de los gobernantes, el saqueo, el intangible subutilizado y, en
trafico o la explotacién irracional. algunos casos, en deterioro.
-Falta de restauracién, conservacién y

Patrimonio mantenimiento preventivo de bienes culturales
cultural por carencia de tecnologia, recursos

presupuestales y personal capacitado.
-Algunos inmuebles no estan regularizados
juridicamente.

Administracion
y organizacién

-Areas del medio artistico y cultural son
degradadas por una concepcién utilitaria de la
cultura.

-Abandono de politica cultural con
responsabilidad social; hay concentracién de
funciones de servicios culturales.

-No existe un programa de actividades en casas
de cultura, no hay seguimiento y evaluacién de
talleres que se imparten, ni un conocimiento
sobre sus actividades.

-Artes escénicas reflejan inequidad y falta de
continuidad en apoyos.

-Areas culturales del I nstituto Michoacano de
Cultura son operados por asociaciones que no
cumplen con los objetivos para los que fueron
creadas.

-Dificultades administrativas y falta de recursos
en la Orquesta Sinfénica de Michoacdn.
-Inexistencia de redes de librerias, de libro-
clubes y de promociones editoriales.

-Raquitico conocimiento y difusién de la
literatura local.

-Extrema centralizacion en la
gestién de la cultura.

-Politica cultural y sistema
educativo desvinculados.
-Educacién instrumental,
conductista y pretendidamente
homogénea, no desarrolla
suficientemente las posibilidades
creativas de nifios y jovenes.
-Algunas escuelas de educacién
basica no cuentan con maestros
en educacién artistica.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.

Cuadro 48 (1 de 3).

Problemas identificados en la dimension econdmica

Categoria Diagnéstico 2002-2003 Diagnéstico 2007-2008
-Falta de alternativas ocupacionales para -Falta de oportunidades para acceder al
jovenes. empleo.

-Pueblos indigenas: 28% poblaciéon -Bajos salarios y prestaciones.
ocupada (PO) no recibe ingresos, sélo

Empleo e 17% recibe de 2 a 10 salarios minimos.

ingresos -60% de la PO recibe ingresos inferiores

a dos salarios minimos; la mitad de
asalariados no cuenta con ningun tipo de
prestaciéon laboral; mas de 1/4 parte
labora 32 0 menos horas a la semana.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 48 (2 de 3).

Problemas identificados en la dimensién econdmica

Categoria Diagnéstico 2002-2003 Diagnédstico 2007-2008
-Areas de riego amenazadas por -Atraso y pobreza en la mayor parte del
desperdicio de agua y altos costos del sector.
servicio de bombeo y de irrigacién. -Conflictos agrarios; baja rentabilidad
-Uso de aguas residuales contaminadas | de los cultivos, falta de incentivos a las
deprimen calidad del producto. actividades primarias; falta de
-Dificil acceso al financiamiento de garantias, altos costos de transaccion,
agentes del sector agropecuario. altos riesgos técnicos y de mercado;
-Modificacién genética y modificacion escasos canales de comercializacion,
artificial de recursos genéticos; carencia | dificil acceso al financiamiento.
de programa especifico de recoleccién -Limitadas o nulas posibilidades de
de semilla. competencia internacional.

-Agricultura de bajo rendimiento. -Desplazamiento de bosques y selvas
por cultivo de huertas.
- 43.5% de productores agricolas vive
en condiciones de subsistencia y 48.8%
sin acceso a financiamiento.
-Ganaderia: sobrepastoreo, erosién de -Caida de la produccién porcicola por
pastizales, escasez de forraje, situacién liberalizacién de mercado internacional.
sanitaria e importaciones desleales. -Desplazamiento acelerado de selvas y
-Regién Monarca: ganaderia de bosques por actividades ganaderas en
subsistencia (suelos inapropiados y tierra caliente.
condiciones climaticas y topograficas
adversas.
Sector -Deforestacién de areas boscosas{y -Tala ilegal de arboles, venta de
primario severa explotacion de masas arboéreas. madera con escaso valor agregado.

-Engorrosos tramites para autorizar
aprovechamientos forestales.
-Comercio informal e irregular de
productos no maderables, da lugar a
control de informacién y mayores
ganancias por parte de intermediarios.
-Extracciéon y transporte de madera con
técnicas atrasadas y maquinaria
obsoleta, insuficientes estimulos para la
renovacion tecnoldgica.

-Presa Infiernillo: falta de ordenamiento
y vigilancia de autoridades pesqueras,
recurso pesquero sobreexplotado.
-Pesca: bajo nivel de industrializacion y
de manejo técnico; falta de asistencia
técnica especializada y de capacitacion,
infraestructura deficiente y sistemas de
comercializacién ineficientes; alteracion
del habitat acuatico por el deterioro de
cuencas, contaminacion de embalses
-Comunidades pesqueras dispersas sin
servicios, bajo grado de escolaridad,
municipios con marginacién alta y
media.

-Baja competitividad respecto al precio
con la competencia internacional.
-Disminucién de la calidad genética de
los bosques por inadecuado manejo
silvicola; fragmentacién de los bosques
y selvas.

-Acelerada transformacion del
territorio, de forestal a uso agricola,
ganadero y urbano.

-Sobreexplotacién de especies en los
embalses, incumplimiento de normas
oficiales (épocas de veda o zonas de
captura), falta de planes de manejo
acuicolas y pesqueros, explotacion
pesquera centrada en pocas especies,
poca o nula capacitacién y
acompafiamiento técnico en proyectos
de desarrollo acuicola y pesquero, falta
de modernizacion de la infraestructura.
-Bajos rendimientos econémicos porque
las pesquerias marinas y de agua dulce
son artesanales.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 48 (3 de 3).

Problemas identificados en la dimensién econdmica

Categoria Diagnéstico 2002-2003 Diagnédstico 2007-2008
-Estancamiento del crecimiento del -Puerto Lazaro Cardenas no genera
nlcleo especializado de Lazaro riqueza a la poblacién local.

Cardenas. -Bajos niveles tecnoldgicos de la
-La industria se caracteriza por una baja | produccién artesanal, poca capacidad
intensidad tecnoldgica financiera, saturacion del mercado,
-Niveles tecnoldgicos de produccién excesivo intermediarismo comercial,
artesanal bajos, déficit en informacion precios bajos, ausencia de asociatividad
Sector estadistica real y actualizada e y de informacién estadistica sobre el
secundario inexistencia de un programa rector de la | sector; no se involucra a productores
actividad, fuerte intermediarismo en la para definir estrategias productivas.
compra-venta de materia prima y del -Esfuerzos insuficientes para promover
producto final, actividad subvalorada, la asociatividad y hacer posible la
baja competitividad. explotacion minera.
-Los procesos productivos se basan en
la explotacién de la fuerza laboral y de
los recursos naturales.
-Alta proporcién de negocios dedicados -Bajo nivel de bancarizacién y
al comercio; economia informal. dificultades para la mayoria de las
Sector -Varieda.d. de riguezas turisticas empresas par_a accledelr a fuentes
terciario desperdiciadas o poco aprovechadas; la | formales de financiamiento.
oferta de productos para el turismo
social se encuentra desarticulada y sin
suficientes servicios de calidad.
-Crecimiento sectorial desigual; fuerte -Politicas econémicas neoliberales:
desplome en niveles productivos y de exclusiéon, empobrecimiento,
ingreso. discriminacion, desempleo y
-Condiciones asimétricas del estado segregacion social de amplios sectores
respecto a otras regiones, asi como de la poblacién; transformaciones
desigualdades del desarrollo en negativas culturales y productivas.
microrregiones del estado. -La asistencia técnica en el estado es
Eficiencia -Pérdida de competitividad por deficiente en cantidad, calidad y
productiva privatizacién de plantas y barcos oportunidad; las capacidades y
michoacanos, modificacién de la Ley de habilidades organizativas no son
Pesca eliminando la exclusividad de las desarrolladas plenamente para lograr
especies reservadas, liberalizacién una gestién eficiente de los proyectos.
indiscriminada del comercio -Esfuerzos aislados publicos y privados
internacional. en cada regién para impulsar el
-Bajo ahorro e inversién productiva desarrollo econémico y social; falta de
proveniente de las remesas. organizacion.
-Desarticulacién de cadenas productivas | -Escasa integracion de cadenas
-Bajo valor agregado de productos productivas y altos grados de
-Falta de competitividad desvinculacién entre agentes.
-MIPYMES: disefios obsoletos, baja
Redes de s s .
competitividad, desorganizacion, baja
empresas

calidad, precios deprimidos, baja
capacitacién, dificultades de acceso a
financiamiento; rezago tecnoldgico;
baja recaudacién fiscal.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 49 (1 de 2).

Problemas identificados en la dimensién politica

Categoria

Diagnédstico 2002-2003

Diagnéstico 2007-2008

Descentralizacion

-Unilateralidad de las decisiones
centradas en la federacién; ingresos
limitados por parte de la federacién
hacia el estado; reduccién paulatina
de ingresos en areas de educacion,
salud y seguridad publica (proceso de
desconcentracién federacién-estado
acompafada de insuficiencia
presupuestaria).

-Recaudacién de ingresos propios
débil y fuerte dependencia de
transferencias federales.

-80 de los 113 municipios con graves
problemas econémicos. Algunos
municipios con dificultades para pagar
la némina y en otros se carece de
condiciones para elaborar carpetas
técnicas o los planes municipales de
desarrollo.

-Evasion de impuestos.

-Sistema poco equitativo de
tributacién.

-Es grande la distancia que separa o
posibilita la letra de la Ley Orgénica
con las condiciones presupuestales y
de capacidad técnica y operativa de
los Ayuntamientos para participar de
manera efectiva en los procesos de
planeacién.

-La condicién impuesta a las entidades
federativas para comprometer recursos
presupuestales crecientes para la
educacién publica, ha venido mermando
significativamente las capacidades de
gobierno para desplegar nuevos y
multiplicados procesos de inversion.
-Pese al incremento de los recursos
participables, al gobierno federal
corresponde 75%, al estatal 18% y a
los municipios 7%, representando una
debilidad obvia al haber una base es
estructuralmente débil.

-La distribucién de los recursos publicos
se realiza de manera ciclica y
discrecional; desvio de recursos
(incremento del costo de los servicios,
encarecimiento de la obra publica).
-Evasion fiscal.

Participacion
ciudadana

-Baja participacién ciudadana.
-Intervencién centralizada y
omnimoda del gobernante, reduce la
participacidn social a consultas
secundarias o esquemas de
participacion basados en el acarreo y
el clientelismo.

-Escasa participacién de las
comunidades y asociaciones civiles
para hacer mas efectivas las tareas
educativas.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 49 (2 de 2).

Problemas identificados en la dimensién politica

Categoria

Diagnédstico 2002-2003

Diagnéstico 2007-2008

Desempefio de las
dependencias del
gobierno

-Problemas de las dependencias
gubernamentales que operan las
instituciones: burocracia poco
funcional, corrupcién, impunidad y
simulacién de servidores publicos,
abuso de autoridad, tramites
excesivos, ineficiencia, duplicacién de
funciones, vicios burocraticos.
-Inexistencia de un marco de
definiciones conceptuales que orienten
los esfuerzos de planeacion.

-Los criterios de regionalizacién para
aplicar politicas de desarrollo son
vagos e imprecisos, se consideran
regionalizaciones sélo con aspectos
politico-administrativos.

-No existen criterios precisos que
orienten y normen las actividades
econdémicas desde una perspectiva
sustentable.

-Intentos de control y manipulacién de
los medios de comunicacién por parte
del Estado buscando eliminar o
matizar la critica, administrar la
informacién y manejar una imagen
“vendible” de las politicas publicas a la
ciudadania.

-Problemas de las dependencias
gubernamentales que operan las
instituciones: informacién insuficiente,
diseminada y dispersa.

-Falta difusién masiva la informacién
respecto a trdmites, servicios y costos.
-Modelo organizacional agotado.
-Despilfarro de recursos.

-El 80% de los procesos se realiza con
registros manuales en papel.
-Informacién de las distintas
dependencias se guarda con celo y
pocas veces se comparte.

-Ausencia de politicas claras respecto a
la informacién que genera el gobierno
del estado.

-Poca vinculacién transversal entre las
dependencias estatales y, de éstas con
las federales, provoca dispersién e
ineficiencia en la definicién de politicas.
-Desvios de estrategias generales;
impunidad, negligencia, abusos de
poder, influyentismo, corrupcién;
burocratismo en tramites, duplicacién
de funciones.

-Formacién de servidores publicos
insuficiente; poca coordinacién entre los
programas de formacion y los
requerimientos del perfil de personal.
-Problemas estructurales con relacién a
los ritmos de inicio en las gestiones de
los tres érdenes de gobierno en la
planeacién-programacién-ejecucién de
los recursos.

-Baja capacidad planificadora de los
gobiernos en la elaboracién y gestién de
planes metropolitanos o urbanos.
-Culto a la personalidad del gobernante
o0 manipulacién de la percepcién del
ciudadano.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estatal de Desarrollo 2003-2008 y 2008-2012.
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Anexo 3.

Politicas implementadas en Michoacan 2003-2008 y 2008-2012

Cuadro 50 (1 de 5).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién social, 2003-2008 y 2008-2012.2°

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Politica Objetivo Programa Objetivo Programa
-Programa especial concurrente para la atencién -Programa desarrollo integral para los 37
a regiones de menor desarrollo relativo. municipios de mayor marginacién en el Estado.
-Programa de microrregiones (superar pobreza). Impulsar el -Programas de autoconstruccién y mejoramiento de
-Programa superacién de la pobreza urbana. desarrollo de vivienda.
-Programa de policia comunitaria o de barrio. los sujetos -Programa de vivienda indigena.
-Programa de vecino vigilante. sociales -Programa de escrituracién social gratuita.
-Programa estatal de vivienda. garantiz'ar la -Programa oportunidades.
-Programa estatal emergente de produccién de equidad de -Programa desayunos escolares.
vivienda en renta y venta. 9 | -Programa de apoyo a la nutricién infantil CRECER.
Reconstruir -Programas de autoconstruccién en zonas ge.ngr(cj)., a. -Programa espacios de alimentacién y encuentro y
los tejidos indigenas gzl\igns Icacion 1 gesarrollo.
sociales para | -Programa fjnanciero de un ;istema de renta, derechos de -Programa canla.sta bégica para adultos. mayores.
Poblacién y combatir la ahorroy prestgmo para la vmenc?a popular. grupos -Programa politica SO'(EIa| para puebl9§ indigenas.
vivienda pob.reza y la -Programa de |nstalac.|cl)n de medidores de agua. vulnerables -P.rogramatc, d(,e atencion a mujeres, jévenes y
desigualdad y | -Programa de promocién de ahorro popular. posibilitar Ia; migrantes indigenas.
propiciar el -Programa social de seguridad alimentaria. seguridad -Programa voluntariado juvenil.
desarrollo -Programa de desayunos escolares calientes. alimentaria y -Programa bienvenido paisano.
regional. -Programa de raciones alimenticias. fomento de -Programa atencién al migrante
-Programa jévenes por México. vienda -Programa de atencién integral a las personas con
-Programa espacios de alimentacién, encuentro :;'.V'en discapacidad.
y desarrollo. 'gna y . -Programa registro de acreditacién y certificacién
-Programa de atencién a los adultos mayores en econcI)mlca de deportistas y entrenadores.
condiciones de pobreza. ]?aar;a:”:: -Programa permanente de deteccion y seleccién de

-Programa expertos en accion.
-Programas sociales para personas con
discapacidad.

-Programa oportunidades.

michoacanas

talentos deportivos.

-Programa estatal de desarrollo urbano.

-Programa integral interinstitucional de obras y
acciones (infraestructura).

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.

29 5e realizé un esfuerzo para clasificar estas politicas, sin embargo, algunas pueden pertenecer tanto a la dimensién social como econémica.
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Cuadro 50 (2 de 5).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién social, 2003-2008 y 2008-2012

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Politica — —
Objetivo Programa Objetivo Programa
-Programa de atencidn social a mujeres en -Programa de desarrollo urbano del centro de
condiciones de pobreza. poblacién
-Programa mujeres jefas de familia. -Programa metropolitanos de desarrollo urbano.
-Programas sociales para los jovenes. -Programas agua potable, alcantarillado vy
-Programa voluntariado juvenil. saneamiento en zonas urbanas (APAZU).
-Programa prioridades estatales y atencién a -Programa agua potable, alcantarillado y
Poblacion comunidades indigenas. saneamiento para zonas rurales (PROSSAPYS).
- y -Programas de desarrollo urbano. -Programa construccién de puentes vehiculares.
vivienda P
-Programa estatal de densificacion urbana.
-Programa mejoramiento de vivienda para
personas con discapacidad.
-Programa para la atencién del delito de
violencia familiar.
-Programa de deporte social.
-Programa construccién de puentes vehiculares.
Mejorar las -Programa de salud comunitaria. . -Programa seguro popular.
s I Mejorar las L
condiciones -Programa estatal de letrinizacion. . -Programa de salud comunitaria.
s condiciones Y
de salud, -Programa salud y nutricién de los pueblos de salud -Programa de comunicacion en salud.
otorgar el indigenas. ampliando la -Programa vete sano, regresa sano.
paquete -Programa migrante: vete sano, regresa sano. cobertura con -Programa de gratuidad en la atencién a nifios con
basico de -Programa seguro popular. - cancer.

S e . servicios de . s o
servicios, -Programa inicio saludable, arranque parejo en calidad -Programa de gratuidad en la atencién al nifio
elevar la la vida. calidez'y quemado.
calidad del -Programa mujer y salud (PROMSA). pertinencia -Programa de apoyo a la nutricién infantil.
servicio con -Programa salud reproductiva. ! -Programa de salud de la mujer.

Salud o o promover .
un trato -Programa atencion a la salud del nifo. acciones -Programas de donador vivo.
digno, en -Programa cancer cérvico-uterino y de mama. preventivas -Programa de procuracién cadavérica multi-
cobertura y -Programa salud bucal. ampliar y ' organica.
surtimiento -Programa salud mental. mejorar la -Programa de gratuidad de transplante renal y
de -Programa para prevenir el célera. infraestructur tratamiento con inmunosupresién.
medicamento | -Programa de atencién al alcoholismo. a en salud y -Programa de prevencién de consumo y atencién a
s a cualquier -Programa de prevencién y atencién integral por garantizar el problemas de adiccién.
michoacano accidentes.

. . abasto de

que lo -Programa para prevenir adicciones. .

! insumos.
requiera.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 50 (3 de 5).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién social, 2003-2008 y 2008-2012

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Politica — —
Objetivo Programa Objetivo Programa

-Programa de alfabetizaciéon educacion para la -Programa estimulos académicos.
vida (ALFA TV). -Programa “gobierno educador”.
-Programa educacién a distancia. -Programa primero la primaria (adultos).
-Programa de Utiles escolares para la -Programa saneamiento del sistema educativo.
educacién basica. -Programa estatal extraordinario de becas para
-Programas de apoyo a las instituciones de estudiantes de educacién media superior y superior
educacién superior. de bajos recursos de 15 a 21 afos.
-Programas de ciencia y tecnologia. -Programa de investigacién e innovacién educativa.

Elevar la -Programas de construccién, equipamiento y -Programa dotacién de Utiles escolares.

calidad del mantenimiento de los espacios educativos -Programa uniformes escolares.

sistema publicos. . -Programa dotacién de lentes.

. Garantizar el . . .
educativo, acceso -Programa libros de texto gratuito para nivel
impulsar la ' . secundaria
. ) ermanencia L .
informacion, P . i -Programas de formacion profesional para el

o y terminacién .
capacitacion, de estudios trabajo.
actualizacién -Programa renovacion educativa de Michoacan

S de la . .
cientifica, . 2008-2012 (primaria para adultos).

. P poblacion en | ° :
Educativa técnica y todos los Programa la escuela es de la comunidad.
humana en los . . -Programa de investigacion y posgrado.

. tipos, niveles g
diferentes -Programa emergente de cero reprobacion y
sectores y . disminucién radical de la desercién en la educacién

. modalidades .
sociales y en de Ia basica.
las diversas L -Programa jornada escolar completa en educacién
dimensiones educacion basica

publica. i : . G

del actuar Programa emergente y sostenido de capacitacién,
humano y actualizacién y profesionalizacién de los maestros y
colectivo. directivos de todos los niveles.

-Programa estatal de lectura individual y
comunitaria.

-Programas de formacién y difusién de ciencia y
tecnologia.

-Programa de educacién masiva de la educacién
publica.

-Programas de docencia, investigacion, extensién,
difusion cientifica y actividades culturales.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 50 (4 de 5).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién social, 2003-2008 y 2008-2012

. Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
Politica — T
Objetivo Programa Objetivo Programa
-Programa de previsién y control de la -Programa Estatal de Calidad del Aire.
contaminacién ambiental. -Programas de reforestacion.
-Programa estatal de marcaje biolégico de las -Programa estatal para la prevencién y gestién
especies autéctonas, silvestres y domesticadas integral de los residuos.
de Michoacan. -Programa de recuperacién ambiental de la
-Programas de reforestacion. cuenca del lago de Patzcuaro.
-Programa de saneamiento ambiental. -Programas de manejo de areas naturales
Recuperar y -Programa de desarrollo sustentable de la protegidas.
mantener el cuenca de Patzcuaro. -Programa de seleccién de arboles superiores.
equilibrio de -Programa de mejoramiento genético. Promover el -Programa estatal de conservacion,
las relaciones | -Programa Estatal de Educacién y Cultura cuidado, aprovechamiento y uso sostenible de la
entre Forestal. conservacion y biodiversidad.
Ambiental sociedad y la | -Programa de desarrollo sustentable de la aprovechamiento | -Programa de verificacién vehicular.
naturaleza regiéon Monarca. sustentable de
desde la -Programa de desarrollo de las plantaciones los recursos
perspectiva forestales comerciales. naturales.
del desarrollo | -Programas para la proteccién y mejora de las
sustentable. plantas cultivadas y la cria de animales
domésticos y de microorganismos.
-Programa de conservaciéon y manejo
comunitario sustentable de los bosques
michoacanos.
-Programa para quemas controladas en areas
con incidencia de incendios.
-Programa de seleccidon de arboles superiores.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 50 (5 de 5).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién social, 2003-2008 y 2008-2012

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Politica Objetivo Programa Objetivo Programa
-Programa de creacién de lectores y talentos -Programa teatro escolar
literarios. -Programa de itinerancia Rocinante.
-Programa “alas y raices a los nifios de -Programas culturales de promocién de
Michoacén”. tradiciones.
-Programa cuéntame tu historia. -Programa vinculacién de educacién y cultura.
-Programa de estimulos a la creacion y el -Programa  conservacién 'y rescate del
desarrollo artistico. patrimonio cultural y artistico.
Reconocer y -Programa de estimulo y promocién de -Programa inventario, catalogacion,
desplegar la manifestaciones y productos culturales. Preservar restauracién e investigacién de bienes
condicién de -Programa de conservacién y rescate del ’ culturales.
: ; . - promover y e g .
una entidad patrimonio cultural y artistico. difundir las -Programa difusion de las artes, tradiciones y
pluricultural -Programas de arte y clultura_. y culturas patrimonio cultural clle MichoacéNn. B
Cultural como eje -Erograma de promocién y difusion de artes populares -P_rograr‘ga alas y raices a los nifios y nifias de
central en el visuales indfgenas' Michoacan.
disefio y -Programa de revitalizacién del patrimonio regionaleé y -Programa de desarrollo cultural para la

organizacién
de los
modelos de
desarrollo.

histérico y cultural del estado.

-Programas de recuperacién integral y
regulacién de espacio e inmuebles
patrimoniales.

-Programas y acciones de apoyo a la
preservacién, promocién y difusién de las
culturas populares, indigenas, regionales y
comunitarias.

comunitarias del

estado.

juventud.

-Programa de desarrollo cultural para la
atencién de grupos especificos.
-Programa de la evangelizacién a la
independencia.

-Programa: una historia monumental.
-Programa conoce tus museos.
-Programa arte en mi escuela
-Programa conoce a tus artistas.
-Programa fomento a la lectura y uso de los
libros.
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Cuadro 51 (1 de 3).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién econémica, 2003-2008 y 2008-2012.

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Categoria — —
9 Objetivo Programas Objetivo Programas
-Programa de oportunidades productivas. -Programa de capacitacién a migrantes.
-Programa de empleo temporal. -Programa empleo juvenil.
-Programa empleo juvenil. -Programa de promocién al empleo y
-Programa de promocién al empleo y autoempleo para personas con
Fomentar un autoempleo para personas con discapacidad. Aprovechar discapacidad.
desarrollo -Programas de capacitacién para jévenes. eficientemente los -Programa de formacién profesional para
econdémico -Programa extensionismo financiero. recursos de la el trabajo.
equitativo y -Programa fondo de apoyo para el acceso al entidad e impulsar -Programas de educacién para el trabajo.
sustentable en financiamiento de las micro, pequefas y la integracién -Programa de financiamiento, garantias y
Empleo e Michoacén a medianas empresas (MIPYMES). productiva de sus capacitacion.
in rpesos partir de sus -Programa atienda. regiones y de sus -Programa extensionismo financiero.
9 potencialidades -Programa de oportunidades de negocios. principales -Programa de financiamiento para
naturales y -Programa de coinversién social. actividades mipymes.
productivas, asi econdmicas, -Programa atienda.
como de las elevando la -Programa apoyo para el desarrollo
capacidades de competitividad del productivo de mujeres en condiciones de
Su gente. estado. pobreza.
-Programa capacitacién y formacion de la
mujer.
-Programa 3x1.
-Programa servirte.
-Programa de empresas integradoras. Impulsar la
Fomentar un . L. . L/
desarrollo -Programa fondo de fomento a la integracion integracién
P de cadenas productivas. productiva de sus
Redes de econdémico ) L T )
L -Programa articulacién y competitividad de las | regiones y de sus
empresas equitativo y . S o
cadenas productivas prioritarias. principales
sustentable en S
. . actividades
Michoacan P
economicas.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 51 (2 de 3).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién econémica, 2003-2008 y 2008-2012.

p Periodo 2003-2008 Periodo 2008-2012
Categoria — Py
Objetivo Programas Objetivo Programas
-Programa de apoyos e incentivos a la -Programa de manejo integral de los
organizaciéon econémica y asociaciones de recursos pesqueros.
productores y pobladores rurales. -Programa de desarrollo de proveedores.
-Programa de atencién a jornaleros agricolas. -Programa de bio-fertilizacion.
-Programa de financiamiento para productores -Programa semilla certificada.
Lograr un Generar las o
o rurales. L -Programa organizacion rural.
crecimiento condiciones : o .
o -Programa apoyo a la palabra. P -Programa asistencia tecnica gratuita.
equitativo y . economicas y -
-Programa de apoyos directos a la L - -Programa créditos baratos.
Sector sustentable del N . técnicas propicias .
i . comercializacion y ordenamiento de los -Programa alianza para el campo.
primario sector - para el desarrollo . ,
. mercados de productos agropecuarios y ; - -Programa especial de maiz.
agropecuario en integral, equitativo L
forestales. -Programa de compras anticipadas.
el marco de la y sustentable del
L -Programa estatal de desarrollo forestal 2000- . -Programa de desarrollo forestal
sustentabilidad. sector agropecuario. .
2030. comunitario.
-Programa de fomento a la produccién -Programa estatal de mejoramiento
ganadera. genético de las especies forestales
-Programas de recuperacién acuicola. comerciales.
-Programas de apoyo al campo.
Fomentar un -Programas municipales de desarrollo Aprovechar -Programa fondo de financiamiento a
artesanal. eficientemente los artesanos.
desarrollo
Sector P recursos de la
. econdémico . .
secundario - entidad e impulsar
equitativo y . ‘7
la integracion
sustentable .
productiva
-Programa de desarrollo de empresas Consolidar el -Programa “Pueblos mégicos de
Convertir a turisticas. turismo como Michoacan”.
Michoacén en -Programa de turismo alternativo en zonas palanca de -Programa Corredor costero.
Sector una entidad lider | indigenas. desarrollo a través -Programa “pais de la monarca”.
terciario en turismo en el del impulso al -Programa de turismo cultural.
plano regional, crecimiento
nacional e enddgeno, a la
internacional. asociatividad y a la
creacion de redes.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 51 (3 de 3).

Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién econémica, 2003-2008 y 2008-2012.

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

Categoria — —
9 Objetivo Programas Objetivo Programas
-Programa integral para el financiamiento del -Programas regionales de capacitacién
desarrollo. técnica y gerencial para los grupos
-Programa fortalecimiento de intermediarios cooperativistas.
Fomentar un financieros no bancarios. -Programa integral para el manejo de
-Programa de financiamiento para el recursos naturales y desarrollo regional de
desarrollo . p p N
P desarrollo del estado de Michoacan. la presa Adolfo LOpez Mateos “Infiernillo”.
econbémico : Aprovechar ; s
o -Programas de infraestructura para el - -Programa para mejorar la competitividad
equitativo y eficientemente los .
desarrollo. de los sistema-producto.
sustentable en g recursos de la
Michoacan a -Programa gubernamental para la canalizacién entidad e impulsar
Eficiencia . social y productiva de remesas (3x1). . C
. partir de sus . . la integracion
productiva -Programa de parques industriales.

potencialidades
naturales y
productivas, asi
como de las
capacidades de
su gente

-Programa de desarrollo de proveedores y
distribuidores.

-Programa integral de apoyo a la
comercializacién nacional e internacional
-Programa de innovacién tecnolégica.
-Programa de sectores productivos.
-Programa de recuperacién de potencialidades
productivas.

-Programa de desarrollo para la Sierra-Costa.

productiva de sus
regiones, elevando
la competitividad
del estado.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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Cuadro 52.
Politicas implementadas en Michoacan en la dimensién politica, 2003-2008 y 2008-2012.

Categoria de la

Periodo 2003-2008

Periodo 2008-2012

politica Objetivo Programas Objetivo Programa
-Programa de desarrollo -Programas de innovacién, modernizacién y
institucional municipal. desarrollo administrativo.
-Programa de asesoramiento y -Programa de contraloria social y de
apoyo legal a los ayuntamientos inspecciones aleatorias sorpresivas a
para ofrecer servicios a dependencias y entidades de la administraciéon
migrantes. Gobernar con ética de publica estatal.
-Programa de modernizacién y de | servicio, -Programa de sensibilizacion, capacitacién y
Modificar la actualizacién de los valores corresponsabilidad y profesionalizaciéon en enfoque de género para

Desempefio de
las dependencias
del gobierno

estructura del
gobierno para
tener una
administracion
publica eficiente
y moderna.

catastrales.

-Programas de capacitacién hacia
los cuerpos de gobiernos
municipales.

-Programa general de desarrollo
administrativo.

-Programa unidos por la
transparencia.

-Programa prevenir para mejorar
(capacitacién adecuada para
administrar recursos publicos).
-Programa de fiscalizacién
(combate a evasidn fiscal).

solidaridad logrando
que el gobierno se
distinga por su eficacia
y eficiencia en el
trabajo, por la
transparencia,
honestidad y
austeridad.

funcionarios de la administracién publica estatal
y municipal.

-Programa de calidad y mejora continua de los
servidores publicos.

-Programa de capacitacion acorde a perfiles y
necesidades de cada puesto.

-Programas de evaluacién (sistema de
indicadores).

-Programa especial de formacién para equipos
de trabajo de alto desempenfio y lideres de
proyectos.

-Programa para la profesionalizacién de los
servidores publicos de la Procuracién de J usticia.

Participacion
ciudadana

Construir una
nueva relacion
entre
gobernantes y
gobernados.

-Programas de capacitacién para
organizaciones de la sociedad
civil.

-Programa de participacién
ciudadana con migrantes.

Construir una nueva
relaciéon gobierno-
sociedad, basada en la
participacién
permanente y
comprometida de la
gente.

-Programa de fortalecimiento comunitario.
-Programa escuela de ciudadania y buen
gobierno.

Fuente: elaboracién propia con base en los Planes Estatales de Desarrollo de Michoacdn 2003-2008 y 2008-2012.
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