Facultad de
Administracion

a

Li0AD
Y ..'KY
A
A
£ *8 )
o
id :
@ L
A -
y o
A
>
i R

BENEMERITA UNIVERSIDAD AUTONOMA DE PUEBLA
FACULTAD DE ADMINISTRACION
MAESTRIA EN GOBIERNO Y ADMINISTRACION

ANALISIS DEL PROGRAMA “DE LA CALLE A LA VIDA"
IMPLEMENTADO EN EL ESTADO DE PUEBLA POREL
DIF ESTATAL BAJO EL ENFOQUE DE POLITICA PUBLICA

TESIS

QUE PARA OBTENER EL GRADO DE
MAESTRA EN GOBIERNO Y ADMINISTRACION

PRESENTA:
EVANGELINA MENDOZA CORONA

DIRECTOR DE TESIS:
DR. FRANCISCO JOSE RODRIGUEZ ESCOBEDO

PUEBLA, PUE OCTUBRE, 2014




DEDICATORIA

Cuando bebas agua, recuerda la fuente

Proverbio chino

A esa gran fuerza que mueve el mundo y que llamamos de muchas

formas, yo prefiero decirle Dios.
A mi familia por siempre dejarme ser y hacer.

A mi madre por su confianza y amor que siempre me ha impulsado

para para alcanzar mis metas.

A mis amigos por el apoyo recibido en los momentos mas dificiles y

las risas de cada dia.

A mis Profesores por darme las herramientas suficientes para que

este ciclo se complete.

A mi Asesor de Tesis, Dr. Francisco José Rodriguez Escobedo, por

Su paciencia y consejos.

A Paulino Arellanes Jiménez, Raul Vazquez de Lara, Humberto
Morales Moreno, Luis Ochoa Bilbao, Eneas Guerrero Campos, Juan
Carlos Gachuz Maya, grandes amigos de la Academia por sus

maravillosos consejos.

A la Sra. Martha Ericka Alonso de Moreno Valle, el Ing. Jorge David
Rosas Armijo, la Lic. Monica Pérez Hernandez y el Lic. Uzziel Avalos
Soto por su apoyo invaluable para recolectar la informacion

necesaria.

——
N
| —



INDICE

Introduccion General

CAPITULO |

MARCO METODOLOGICO

1.1.
1.2.
1.3.
1.4.
1.5.
1.5.1.
1.6.
1.7.
1.7.1.
1.8.
1.9.
1.10.
1.11.
1.12.

Antecedentes

Planteamiento del problema
Propésito

Objetivos

Hipodtesis general

Hipodtesis particulares

Método

Técnica

Elementos diferenciadores de la entrevista en profundidad
Desarrollo de la entrevista

El instrumento de recopilacién
Generalizacion

Confiabilidad

Validez

10

12
12
13
15
15
15
16
17
17
18
18
18
19




CAPITULO Il
MARCO TEORICO REFERICO A LAS POLITICAS PUBLICAS

20
2.1 El origen de las disciplina de la Ciencia de Politicas

20
2.1.1 La Ciencia de Politicas en México 26
2.2. Conceptualizacion de las Politicas Publicas 31
2.2.1 Clasificacion de las Politicas Publicas 39
2.3 Proceso de las Politicas Publicas 42

CAPITULO I
ANALISIS DEL PROGRAMA “DE LA CALLE ALAVIDA” 57

3.1. Conceptos y particularidades de las nifias, nifios y jévenes en situacién de calle

57
3.2. Trabajo Infantil 68
3.3. “De la Calle a la Vida” implementado por el Sistema DIF Estatal 78
3.3.1. Incorporacion a la agenda publica 78
3.3.2. Gestacion 80
3.3.3. Objetivos 83
3.3.4. Estructura 87
3.3.5. Implementacion 91
3.3.6. Recursos por operar 94
3.3.7. Evolucion 97
3.3.8. Funcionamiento 99
3.3.9. Difusion 99

——
I
| —



3.3.10. Participacion de las ONG’s
3.3.11. Limitantes
3.3.12. Toma de decisiones

3.3.13. Evaluacion

CONCLUSIONES
BIBLIOGRAFIA

——

100
100
101
102

1047
110

—



INTRODUCCION

Actualmente, el Estado pasa por un momento en que debe redefinir su funcion
como un actor preponderante en la sociedad efecto del proceso de globalizacion
y liberalizacién de los procesos econdmicos, proceso consolidado en la década
de 1970. Consecuencia de ello, la crisis de 2008, incluyé la interrogante de saber
cudl es la transcendencia de virar de un Estado Benefactor u otro mas liberal. Se
ha perdido credibilidad en las Instituciones, algunos hablan incluso de pérdida de
soberania ante las grandes transnacionales que a veces parecen sentar las
reglas del juego. El Estado Mexicano enfrenta una coyuntura que sin originarla,
debe desafiar. Es decir, la crisis financiera fue “made in USA”, como Joseph
Stiglitz hace alusién, no obstante, creé un efecto dominé que impactoé a todas las
fichas ahi presentes: la Union Europea no encuentra una salida a los riesgos en
Portugal, Irlanda, Grecia, Italia y Espafa quienes encaran duras medidas
presupuestales evidenciadas en recortes que impactan en programas de salud y
educacién; China ya no crecerd a los dos digitos que habia prometido antes de
este trance; otros paises de Asia buscaron alternativas en su propio mercado
regional y Estados Unidos cuya economia mantiene una pelea contra los
desequilibrios que no cesan. Y en México no ha habido, desde entonces, el
crecimiento esperado —cabe mencionar que la crisis financiera no es la Unica

razén-, aunado a recortes en programas y otros ajustes.

Es asi que al intentar entender el concepto de Estado y su funcion e impacto en
la vida publica, Juan Carlos Monedero describe que "... No deja de ser cierto que
usar el concepto de Estado sin referencias de tiempo y espacio es igualmente
una manera de forzar el analisis... Cuando Maquiavelo tuvo que definir la
organizacion politica emergente, necesitd recurrir a una nueva palabra, stato,
porque las viejas como regnum, res publica o polis, no le servian" (Monedero:
2009:23).




Originalmente, para discernir sobre el Estado se utilizaron los componentes que
lo forman: territorio, poblacion y gobierno —algunos autores como Karen Mingst
(2009:180) incluyen al reconocimiento diplomatico de otros Estados dentro de

estos elementos.

Pero méas alla de revisar definiciones de Estado’, existe una cuestion mas
importante ¢como el Estado logra proteger los derechos de los sectores mas
vulnerables ante un escenario como el que vivimos? ¢Como logra luchar o
erradicar un problema que es visible para cualquier persona como son los nifios
en situacion de calle? ¢El Estado esta preparado para garantizar que sus los
derechos de la infancia plasmados en la Convencion sobre los Derechos del

Nino?

La presente investigacion ayudara a conocer de manera analitica el enfoque de
politicas publicas y contrastara sus primisas con el programa implementado por

el Sistema DIF en el estado de Puebla conocido como “De la Calle a la Vida”.

Para lograr tal fin, fue necesario analizar el funcionamiento del problema antes
referido para asi establecer similitudes entre lo que establece la teoria y la forma

en que opera este programa.

Esta investigacion estd formada por tres capitulos, el primero plantea el marco

metodoldgico: planteamiento del problema, propoésito, objetivos, hipotesis

1 , .
Encontrariamos diversas:

. Pacto social para J.J. Rousseau
. «Aquella institucion que en la vida social tiene el monopolio de la fuerza o violencia fisica legitima» Max Weber.
. "'...autoridad, preeminencia, poder politico que se ejerce sobre un determinado reagrupamiento de hombres... pero significa ademas, extensidn territorial,

“dominio’' en sentido objetivo..." Nicolds Maquiavelo

. “Agente ejecutor de los intereses de la burguesia” Carlos Marx




general, método y técnica. El segundo capitulo, aborda la evolucion de la Ciencia
de Politicas en el mundo y en México, importantes conceptos de politica publica

gue incluyen uno elaborado por la autora y el ciclo de politicas publicas.

En el ultimo capitulo, se analiza el programa “De la Calle a la Vida” desde sus
origenes hasta la implementacion y evaluacion del mismo a nivel nacional, pero

con especial énfasis en el estado de Puebla.

Al final de este trabajo se exponen en las conclusiones emanadas de toda la

exposicion de la informacion de los dos capitulos anteriores.




CAPITULO |
MARCO METODOLOGICO
1.1 Antecedentes

Los nifios, nifias y adolescentes en situacion de calle es un tema que por su
trascendencia deber ser considerado de vital importancia en la agenda de todos
los gobiernos del mundo, ya que un futuro prometedor comienza con la infancia.
El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), en su informe Anual
del 2002, expuso que por cada délar invertido en su desarrollo produce 7 dolares
de utilidades para toda la sociedad. La suma de una buena salud, educacion y
aptitudes para vivir en sociedad dan como resultado adultos con capacidad de

alcanzar una vida mejor para si mismos e impulsar el progreso econémico.

Asimismo, los nifilos y nifias, considerados como tales a todos los seres
humanos menores de 18 afos, gozan de derechos fundamentales desde el
momento en que son concebidos y éstos perduran a lo largo de todo su

crecimiento, garantizandoles asi un desarrollo integral de su personalidad.

Un claro ejemplo de politica publica internacional, si es que el concepto pudiese
permitir usarse, es justamente la convencién sobre los Derechos del Nifio. Lo

explicaré brevemente.

Durante diez afios (1979- 1989), un grupo de trabajo compuesto por la Comision
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, expertos independientes y
delegaciones de observadores de los Gobiernos no miembros, Organizaciones
No Gubernamentales (ONG’'S), Organismos de las Naciones Unidas,
representantes de todas las sociedades, todas las religiones y todas las culturas;
elaboraron minuciosamente el borrador de la Convencion sobre los Derechos del

Nifilo, documento inspirado en la Declaracion de los Derechos del Nifio de 1924,




de 1948 y 1959 y en el Proyecto de texto propuesto formalmente por Polonia en
1978. Todos los participantes anteriores representaron un universo de intereses
gue abarcaban desde las esferas juridicas hasta el ambito de la proteccion de la

familia.

De esa manera, la Convencion reflejo el consenso internacional y, en un breve
periodo de tiempo, se convirtid6 en el tratado sobre derechos humanos mas

ampliamente aceptado. Ha sido ratificado por 191 paises.

Retomando el tema, el 20 de noviembre de 1989, los gobiernos representados
en la Asamblea General de la ONU aprobaron unanimemente la Convencion
sobre los Derechos del Nifio y el tratado entré en vigor en septiembre de 1990.
En ese mismo mes, los dirigentes mundiales que participaron en la Cumbre
Mundial a favor de los Nifios, celebrada en la sede de las Naciones Unidas en
Nueva York, se comprometieron solemnemente a considerar los derechos del
nifio como una de sus principales prioridades y de convertir esta Convencién en

Ley Internacional.

La Convencion incorpora toda la gama de derechos humanos de todos los nifios
y las nifias. Cabe mencionar, los cuatro principios rectores de este Tratado

Internacional:

1. No Discriminacién (articulo 2).

2 El interés superior del nifio (articulo 3).

3. La supervivencia y el desarrollo (articulo 6).
4 La participacion (articulo 12).

Asimismo, la Convencién estipula en 41 articulos los derechos humanos de los

nifos y nilas menores de 18 afios, sin excepcidon, que se deben respetar y
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proteger y exige que estos derechos se apliquen a la luz de sus principios

rectores anteriormente mencionados.

El articulo 46 de la Convencion establece que “estara abierta a la firma de todos
los estados”. Los articulos 47 y 48, respectivamente, afiladen que la Convencion
“‘esta sujeta a ratificacion” y “abierta a la adhesion”. Asi pues, la Convencion fue

abierta a la firma, la ratificacion y la adhesion el 26 de enero de 1990.

Dicho proceso fue cubierto por el Estado mexicano al ratificar la Convencion
sobre los Derechos del Nifio en 1990, durante el sexenio de Carlos Salinas,
después de realizar un analisis minucioso de las disposiciones del Tratado y de
examinar el sistema mas apropiado y efectivo para promover su observancia,
sobre todo al hablar de enmendar su legislacion nacional. De esa manera, los
nifos y niflas mexicanos pasaron a ser considerados sujetos titulares de
derechos en lugar de objetos de proteccién de su familia o del Estado. En ese
momento, la mayor parte de la legislacion mexicana era incongruente con la
nueva norma internacional, infringiéndose asi, los derechos de millones de nifios

y niflas mexicanos.

Por ello, como primer paso a la adecuacion a la Convencion, el articulo 4° se
reformé en diciembre de 1999, con el fin de reconocer constitucionalmente sus
derechos. Posteriormente, en abril de 2000 se promulgé la Ley de Proteccion de
los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes, la cual desarrolla los principios

y preceptos de la Convencion para todo el pais.

El propésito de exponer estos antecedentes historicos sobre el compromiso
juridico adquirido por el Estado mexicano para con los nifilos, es exponer la
motivacion de esta investigacion: En este pais el problema dentro del campo

juridico no es de desproteccion legal, ya que un Tratado Internacional respalda
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este compromiso. Incluso, el gobierno modificé su legislacion para que el pais
respondiera a las exigencias de la comunidad internacional en esta materia.
Ratifico la Convencion, por presiones externas o por compromiso, incluso antes
que Estados Unidos, nacion pionera (de forma no de fondo) de los derechos
humanos. De esa manera, se observa que hablar de los derechos y obligaciones
de la infancia mexicana, y de su importancia legislativa pueden ser solo buenos
deseos ya que nos enfrentamos a la no debida aplicaciéon de la normatividad

respectiva.

De manera sintetizada, la tarea serd examinar las deficiencias y fortalezas del
programa “De la Calle a la vida” para que estos elementos se conviertan en
herramientas en la construccion de futuras politicas publicas que pretendan

solucionar este fenbmeno en el pais.

1.2 Planteamiento del problema

¢El programa De la calle a la vida implementado por el gobierno del estado de
Puebla es eficiente para resolver el problema de los nifios, nifias y adolescentes

en situacion de calle?

1.3 Propdsito

El propdsito final de esta investigacion es analizar de manera profunda el
programa “De la Calle a la Vida”, en el estado de Puebla, con el fin de revelar
sus deficiencias y fortalezas para que estos elementos se conviertan en
herramientas en la construccion de futuras politicas publicas que aporten

soluciones al problema de los nifios, nifias y adolescentes en situacion de calle.

A pesar de que no existe la intencion de evaluar al programa, se pretende

responder las siguientes preguntas:

12
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En materia de disefio, ¢ el programa identificé correctamente el problema o la
necesidad prioritaria de los nifios, nifias y jévenes en situacion de calle?

¢El tipo de servicios que brindé “De la Calle a la vida”, contribuyo
positivamente a la consecucion de su fin y propdsito?

¢ Se utilizaron las premisas basicas de las politicas publicas respecto a la

toma de decisiones?

1.4 Objetivos

1.

Contribuir al estudio del fendmeno social denominado “Nifios en situacién de

calle”, a través del analisis del programa “De la Calle a la Vida”.

Describir los antecedentes historicos de la Ciencia de Politicas para
comprender el alcance y la contribucion de las Politicas Publicas en la
sociedad. Entender el desarrollo de esta disciplina en México, asi como la
perspectiva de autores mexicanos y extranjeros que han aportado teorias

validas que contribuyan al desarrollo de la presente investigacion.

Presentar definiciones de Politicas Publicas de algunos autores relevantes en

esta materia, con el propdsito de construir una de mi autoria.

Examinar el proceso de politicas publicas, bajo la éptica de varios autores.
Examinar desde la incorporacion a la agenda del problema publico, pasando

a su disefio o hechura, implementacién y evaluacion.

Plantear la forma de vida y cultura que envuelve a los nifios, nifias y jovenes
en situacion de calle. Asi como describir e interpretar aspectos de las
conductas comunes y habituales de estos infantes. Es decir, tal y como
viven, considerando a estos intérpretes de su realidad y estructuradores de
Su pensamiento, proyectandolos como sujetos activos que poseen

intenciones en relacion con el medio fisico y social.

13
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6. Describir los grandes retos y dificultades que enfrentan los nifios, nifias y
jovenes en situacion de calle, destacando las situaciones familiares
conflictivas, generalmente con un fuerte componente econémico en su origen
como una de las principales causas de la salida de los hogares, continuando
con factores como la pobreza, la falta de oportunidades de trabajo y las

necesidades de subsistencia, entre otras.

7. Conocer los antecedentes del programa “De la Calle a la Vida” como una
Politica Publica. Partiendo desde la convocatoria lanzada por el presidente
Vicente Fox hacia las Organizaciones de la Sociedad Civil (OCS) que
trabajaban con nifios, nifias y jévenes en situacién de calle, para sumarse a
un esfuerzo que fue presidido por la Secretaria de Desarrollo Social y el
Sistema DIF nacional en una propuesta para atender la situacién que
enfrentaban los infantes y jovenes hasta llegar a la implementacion de este

programa en el 2002.

8. Presentar los objetivos, politicas, estrategias y acciones del programa “De la
Calle a la Vida”. Estudiar el enlace y la coordinacion entre los sectores
publicos y privados para la atencion del fendmeno de los nifios, nifias y
jovenes en situacion de calle, la asesoria técnica especializada, la
investigacion, la sensibilizacion, la difusion en los medios, la capacitacion a

los responsables y los modelos de intervencién.

9. Analizar el programa “De la Calle a la Vida, en el estado de Puebla.

14

——
| —



1.5 Hipotesis General

El programa “De la Calle a la vida” no ha contribuido a la mejoria de las

condiciones de vida de los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle.

1.5.1 Hipétesis particulares

1. El programa De la calle a la vida identific la necesidad de atencion
prioritaria de los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle.
2. El tipo de servicios que brind6 el programa “De la Calle a la Vida” no han

contribuido de manera trascendente a la consecucion de su fin y propésito.

1.6 Método

El trabajo de investigacion utiliz6 el método deductivo el cual parte de una
verdad evidente, un axioma o un postulado, y a través de una serie de
deducciones se llega a conclusiones. Es decir, a partir de una suposicion o
hipotesis aceptada como valida se elaboran razonamientos logicos para llegar a

conclusiones.

El proceso sera el siguiente: reunir informacién que verse sobre Politicas
Publicas, con el objeto de reforzar, desde diversos de puntos de vista de autores
mexicanos y extranjeros especialistas en esta disciplina, nuestro marco tedrico.
Asimismo, se recurrird al Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia en la
ciudad de México, el Sistema DIF nacional y estatal para recabar informacion
sobre el fendmeno social de los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle y el

programa federal “De la Calle a la Vida”.

Con todo lo anterior, se procedera a acopiar, organizar, analizar, razonar y

deducir informacion concentrada en registros, bases de datos, documentacion

15
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publica e informacion que hayan proporcionado las Dependencias, Instituciones

Educativas y Organizaciones anteriormente mencionadas.

Finalmente, se procedera a la preparacion de conclusiones tras un razonamiento

exhaustivo de toda la informacion recopilada para esta investigacion.

1.7 Técnica

La técnica utilizada en la presente investigacion sera la entrevista en

profundidad, la cual se concibe como aquella que recaba informacién mediante
preguntas directas que forman parte de la muestra, obteniendo asi enfoque,
precision y confiabilidad de la investigacion. Ademas de ser uno de los medios
para acceder al conocimiento y las creencias, consiguiendo datos importantes y
elementales para la obtencion de informacién y asi facilitar la resolucién del
problema a investigar. La entrevista en profundidad es aquella que se basa en
un problema, es decir, es mas efectiva. Se puede decir que los entrevistadores
no desean comprobar una teoria, un modelo o supuestos, como explicacion de
un problema, sino que ellos tienen ideas fundadas y desean profundizar en ellas

hasta encontrar una justificacion convincente para su problema.

Esta entrevista remite a las experiencias de las personas en diversas etapas y
situaciones sociales, presenta la vida de una persona o de un problema en su
relacion con diferentes medios y colectividades sociales, asi como de
Instituciones que afectan su vida, a través de la narrativa desarrollada por él o la
entrevistada, pueden encontrarse opiniones, creencias, preferencias, practicas,
gustos y percepciones en donde se proyectan los fendbmenos mas importantes

relacionados con la experiencia de vida (Miztal, 1993).
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La entrevista se desarrolla a partir de cuestiones que persiguen reconstruir lo

gue para el entrevistado significa el problema objeto en estudio.

Se puede concebir la entrevista en profundidad como wuna serie de
conversaciones libres en las que el investigador poco a poco va introduciendo

nuevos elementos que ayudan al informante a comportarse como tal.

1.7.1 Elementos diferenciadores de la entrevista en profundidad

Como primer elemento, la entrevista parte de un propdsito explicito, es decir, se
debe comenzar hablando de algun asunto intrascendente para la investigacion
que se realice, tocar los temas mas variados para que el informante se sienta
confiado y exprese sus opiniones con naturalidad. La persona a la que se
entrevista puede tener una idea mas o menos confusa sobre ese propdsito, pero
el entrevistador tendr4 el objetivo bien claro y cada vez ir4 dirigiendo la
conversacion hacia aquellos temas que le ayudaran a descubrir o que piensa su

informante.

Un segundo elemento, es la presencia de explicaciones al entrevistado. La
entrevista en profundidad supone un proceso de aprendizaje mutuo, entre el
entrevistado y el entrevistador, por esta razén, desde el primer encuentro hasta
la Ultima entrevista, el investigador debe ofrecer una y otra vez explicaciones

sobre la finalidad y orientacion del estudio que se pretende realizar al informante.

1.8 Desarrollo de la entrevista

El desarrollo de la entrevista en profundidad se apoya en la idea de que el
entrevistado o informante es un ser humano que da sentido y significado a la
realidad. La entrevista se concibe como una interaccion social entre personas,

esta generara una comunicacion de significados: una persona va a intentar
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explicar su particular vision de un problema, la otra va a tratar de comprender o

de interpretar esa explicacion.

1.9 El instrumento de recopilacion

El instrumento de recopilacion de informacion que se pretende utilizar para esta
investigacion, sera la guia de entrevista, ésta consiste en una serie de preguntas
que se formulan con la intencion de indagar cerca del objeto de estudio, la
intencion es recopilar la informacion que ayude a comprobar las hipotesis

formuladas.

1.10 Generalizacién

La generalizacion que se puede obtener de los resultados de la investigacion en
un estudio de caso y esta referido a proposiciones tedéricas, no hacia poblaciones
0 universos. La meta del investigador es extender y generalizar teorias, no la
enumeracion de frecuencias. La base de esta generalizacion estd dada en el
analisis tedrico en relacion a las diferencias o concordancias con la experiencia

organizativa estudiada (Yin, 1984).

1.11 Confiabilidad

Cuando se habla de confiabilidad de una investigacion, se esta refiriendo a la
autenticidad de la informacion, esta se puede lograr si se es cuidadoso con los
registros derivados de la observacion participante. No deja para después las
anotaciones y revisiones, dia a dia, de la informacion anotada para evitar que se

olvide algo relevante y hacer observaciones extras.

En cuanto a los datos de informantes clave, lo primero que se debe cuidar es la
adecuada seleccion de éstos, se debe tratar de utilizar grabadoras, libreta de

campo y se puede tratar de verificar la informacion, a traves de la triangulacion.

18
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Esto es acercarse a la informacion desde diferentes técnicas, como podria ser la
entrevista a otro informante clave, contrastar las ideas y los valores con las

conductas.

La subjetividad estd presente tanto en el entrevistador al definir su campo e
interés de investigacion, asi como por la relacién previa o la que se establece en

el momento del diadlogo con las y los entrevistados.

En los sujetos entrevistados la subjetividad esta presente, en su narrativa, en su
vision del mundo, en sus identidades, en la relacién que establecen con el
investigador y otras cuestiones que se aplican tanto en la investigacion

cualitativa como cuantitativa.

1.12 Validez

Para la construccién de la validez, Yin (1984), recomienda que en los estudios
de caso se usen fuentes multiples de evidencia, como una forma de establecer
las lineas de investigacion, una tactica adicional es establecer una cadena de

evidencias relevante durante el proceso de captacion de informacion.
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CAPITULO Il

MARCO TEORICO REFERIDO AL ENFOQUE DE POLITICA PUBLICA

Es importante profundizar de manera sustantiva en el origen de la Ciencia de
Politicas, el cual se sitia en la necesidad de resolver problemas publicos bajo un
enfoque tedrico y con una rigida metodologia propia de una Ciencia, la cual
permitiera dar la mejor solucion posible a estos fendmenos sociales en un

momento real.

Cabe mencionar que el objetivo de este apartado no es esbozar historia que
ayude a llenar las investigaciones de esa indole, si no encontrar el desarrollo y
evolucion de esta Ciencia que aporta conocimientos para intervenir

racionalmente en la toma de decisiones gubernamentales.

2.1 Origen de la disciplina de las Ciencias de Politicas

A pesar de gue algunos autores, como Wayne Parsons (2007:76), encuentran
antecedentes de Politicas Publicas en figuras como Maquiavelo, al afirmar que
este estudioso italiano “creia haber descubierto las fuerzas fundamentales que
daban forma a las Politicas Publicas y a la Politica en un mundo sujeto al cambio
constante”; y como Francis Bacon, quien sofiaba con una Gran Bretafia en la
que el conocimiento estuviera entrelazado al poder del Estado, su New
Atlantisera el lugar donde las Politicas Publicas estaban informadas por el
conocimiento, la verdad, la razon, los hechos y no por los idolos de la mente; la
unificacion de esta Ciencia tiene su génesis hasta los siglos XIX y XX cuando las
Ciencias Naturales aportaron un marco basico para el desarrollo del estudio de

la sociedad y la Administracion Publica.
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Como lo sefiala Trudi Miller (1984:253): “Las Ciencias Naturales representan el
enfoque sobre la Administracién Publica y las Ciencias Politicas que han
dominado la mayor parte del Siglo XX (...) Los supuestos implicitos de tal
enfoque concentrado en la naturaleza son: 1) Las leyes que rigen el
comportamiento humano escapan al control humano, y 2) las unidades de
analisis en los sistemas sociales son muy parecidos a lo largo del tiempo y del

espacio”.

A principios del Siglo XX, en los Estados Unidos, empieza a darse una estrecha
relacion entre el gobierno y la politica ya que surge la idea de que se podian
resolver problemas politicos y econdmicos mediante la formulacion de politicas.
En este sentido, se da mayor relevancia al estudio de aquéllos, siendo uno de
sus maximos exponentes John Maynard Keynes. Esta tendencia es
comprensible ya que se atravesaba por una etapa dificil como lo fue la Gran
Depresién en 1929 que se prolongdé durante la mayor parte de la década
siguiente. No obstante, a finales de la década de 1960, en Estados Unidos y en
otros paises, los gobiernos requirieron cada vez mas informacién y analisis

acerca de la educacion, el transporte, la planeacién urbana, la salud, etcétera.

Después de la Segunda Guerra Mundial, surgi6 la idea de que el Estado debia
manejar lo publico (Parsons, 2007:37)%. Dando vida al surgimiento del Estado
social, aquel que se hace cargo de regular la economia y del desarrollo nacional,
es decir, el gobierno que proporciona un conjunto de garantias e intervenciones
para asegurar un standard minimo de salario, alimentacién, salud, vivienda e
instruccion a los ciudadanos. Con este fendmeno, el conjunto de las

organizaciones que integran la administracion publica aumenta y se especializa.

2 para Wayne Parsons es lo que comprende aquella dimension de la actividad humana que se cree que requiere
la regulacion o intervencion gubernamental o social, o por lo menos la adopciéon de medidas comunes (2007:37).

21

——
| —



El Estado asume funciones relacionadas con la atencion de problemas
concretos, que requieren indicadores de solucibn empiricos. Por ejemplo,
atiende asuntos relacionados con la economia, la produccion, el equilibrio de la
balanza de pagos, entre otros, o problemas sociales con servicios de salud,
creacion de infraestructura, etcétera. Todo ello implic6 conocimiento cientifico y

tecnologico y el desarrollo de especialidades disciplinarias.

Los grandes hechos histéricos de la Depresion y la Segunda Guerra Mundial no
solo modificaron las perspectivas teéricas de las Ciencias Sociales, sus objetos
de estudio e hicieron avanzar sus métodos, si no que fueron también ocasion
para que éstas salieran de su encierro universitario, se involucraran
constructivamente en las decisiones de gobierno y contribuyeran a la solucion de
problemas criticos. Las Ciencias habian construido métodos sustentables de
observacion, clasificacion, formacion de conceptos e hipotesis. Sin embargo,
esto no tenia mucho sentido si no se interesaban en la solucién de problemas de
manera practica. Sin método no hay Ciencia y, en consecuencia, menos aun, un

uso practico de la Ciencia.

Asimismo, otras formas de investigaciébn se desarrollaron durante el periodo
entre guerras y hasta la década de 1950 y principios de la de 1960. A lo largo de
gran parte de esos afios, se conservo la relacion entre campos de estudio como
la Sociologia, Psicologia, las Ciencias Politicas, la Administracion Social, la
Gestion Empresarial y las Ciencias Naturales con implicaciones para las

Politicas Publicas, aunque sin conformar un enfoque coman.

De esa manera, fue en los Estados Unidos donde se registrd un desplazamiento
hacia un enfoque mas unificado metodolégicamente para el estudio de los
problemas publicos y las Politicas Publicas a partir de la obra de Harold

Lasswell.
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En 1951, aparece en la escena cientifica The Policy Sciencies escrito por Harold
Lasswell quien ha sido llamado por Scott y Shore: el fundador moderno de la
Ciencia de Politica. Lasswell fue profesor de Ciencia Politica en la Universidad
de Chicago, continué en Washington como investigador y consultor durante la
guerra y termind sus afios en el claustro de la Escuela de Derecho en Yale. Su
ambiciosa vision de las Ciencias de Politica promovié el desarrollo de este nuevo
campo. DestacO por su prominente espiritu impulsor del desarrollo de un

enfoque de Politicas Publicas.

Cabe mencionar que los primeros textos de Lasswell sobre el tema datan de
1930, época en que sus inquietudes sobre los problemas encontraron inspiracion
en la Escuela de Chicago para adoptar un enfoque multidisciplinario. Por citar un
ejemplo, en la década de 1940, su participacion fue clave en el establecimiento
de un incipiente think-tank, la American Policy Commission, cuyo objetivo era
cerrar la brecha entre el conocimiento y las Politicas Publicas mediante el
fomento de un dialogo constructivo entre cientificos sociales, empresarios y

disefiadores de politicas.

De esa forma, para Harold Lasswell, la Ciencia de las Politicas Publicas incluia:

1) Los métodos de investigacion del proceso de Politicas Publicas.
2) Los resultados del estudio de las politicas.
3) Las conclusiones de las disciplinas que contribuyen de manera mas

importante a las necesidades de inteligencia de ese campo de estudio.

Asimismo, ya comentaba (Lasswell, 1970:13): “El cientifico contemporaneo de
las Politicas Publicas se ve a si mismo como un integrador de conocimientos y
accion, por lo tanto, como un especialista en suscitar y dar efecto a toda la
racionalidad de que los individuos y las colectividades son capaces en cualquier

momento”.
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De igual modo, sefialaba que una de las labores de las Ciencias de Politicas es
alcanzar detalladamente los procesos de transformacion social y concluir que
estas reconocen que los cientificos sociales no son los Unicos que pueden
contribuir en la hechura de las politicas, sino también los politicos en activo, los

consultores y analistas de nueva generacion.

Asi, el desarrollo de las Politicas Publicas como campo académico
independiente data de fines de la década de 1960, época en la cual, después de
una reunion celebrada con los auspicios del American Social Science Research
Council, el resultado de dos conferencias fue la compilacion de varios
documentos editados por Austin Ranneynn 1972 se fundd Policy Studies
Organization, que marcé el surgimiento de otras asociaciones y Vvarias
publicaciones dedicadas a las Politicas Publicas. No obstante, mas que estas
vertientes formales, el tema de las Politicas Publicas y los problemas publicos
revistio gran importancia al merecer la atencion de académicos provenientes de

muy diversas areas de interés como la Sociologia, la Psicologia o Economia.

Las Politicas Publicas y los problemas publicos atravesaron las fronteras y el
desarrollo de los estudios de Politicas Publicas se convirti6 en caracteristica
especifica a todas las Ciencias Sociales. Esa es la razén que explica el
surgimiento del analisis de las Politicas Publicas en la década de 1970 como un
enfoque que ofrecia posibilidades a una Ciencia Social unificada o integrada,
capaz de tener puentes entre las fronteras de las disciplinas académicas. En
esas décadas se publicaron muchos libros de texto para cursos de licenciatura y

posgrado acerca de esta Ciencia.

El auge académico de las Politicas Publicas en la década de 1970, no se debio
solo a la busqueda de relevancia de la Ciencia Politica ante problemas sociales

gue eran muy Sui generis en su época, si no la manera de superar aquella
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dicotomia entre la Politica y la Administracion. Por otro lado, en la década de
1980, los programas universitarios norteamericanos de esta Ciencia se
caracterizaron por ser cuantitativos mas que tedricos, dominados por la
microeconomia en su mayoria, interesados mas en el ejercicio profesional que
en el desarrollo de teorias, lo cual exige mas calidad, eficiencia y
responsabilidad.

Es interesante resaltar que las Ciencias de Politicas se inmortalizaron como
aguel campo de estudio cuyo interés de conocimiento y de intervencion cientifica
es el proceso a través del cual se hace una politica. Sin perder de vista que el
proceso decisorio es un hecho concreto, determinado, relativo a problemas
publicos precisos. Ese objeto de conocimiento no es cualquier decision politica,
mas bien, son aquellas relativas a los problemas fundamentales del hombre en
sociedad, a los conflictos basicos de la civilizacion. Es decir, solo las decisiones
politicas democraticas.

Una de las caracteristicas mas distintivas del campo de las Politicas Publicas en
las décadas de 1980 y 1990 es lo mucho que se ha extendido mas alla de
Estados Unidos para llegar a otros paises como los de Europa y América Latina.

A pesar de que Harold Lasswell es considerado el fundador moderno de esta
Ciencia, Luis F. Aguilar Villanueva (Aguilar, 2007:54) considera que el “proyecto
de Lasswell no era el unico ni era tampoco inédito”. Y enaltece la propuesta
interdisciplinaria de Edward S. Quade y de Yehezkel Dror, el primero la retomd y
encuadré dentro de su inclinacién por la modelacién mateméatica y el analisis de
sistemas; mientras que Dror se lanzé a proponer una nueva Ciencia de las
Politicas con un nuevo paradigma, el cual debia integrar las varias Ciencias
Sociales y las disciplinas de decision, asi como las otras ramas de conocimiento,

en la unidad de una superdisciplina que se enfocara al estudio del public
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policymaking y, més especificamente, al estudio de las metapoliticas, es decir,

las politicas de politicas.

2.1.1 Las Ciencias de Politicas en México

De otra parte, el estudio de Politicas Publicas se introdujo en México durante la
década de 1980, para la CEPAL y estudiosos sobre la década pérdida -no soélo
en México sino en toda América Latina-, década de crisis econémicas? y
financieras relacionadas con el cambio del modelo de Estado interventor -
prevaleciente desde los anos 30’s- al modelo de Estado comprometido con el
libre mercado que comprende el desmantelamiento del sector paraestatal,
reduccion del sector central, desregulaciéon de la actividad econdémica, fin del
proteccionismo y apertura comercial. Con este nuevo modelo, se empieza a
hablar en México de conceptos nuevos para la sociedad como: pluralismo,
participacion ciudadana, incrementalismo, eleccién publica. Abriendo los ojos a
la realidad de que el Estado no era el Leviatan de Hobbes, el cual podia
contener a la sociedad en su seno, tomar cualquier decision y emprender

cualquier accion.

Surgieron asi nuevos grupos y demandas que ocuparon un lugar significativo en
el centro de los procesos del poder y que constituyd un cambio entre las
realidades que en otros tiempos daban cuenta de un estatismo que mantenia
adormecida la iniciativa de los ciudadanos y las que en la actualidad testimonian
el reencuentro de los ciudadanos con sus organizaciones y el espacio de lo

publico. Los intentos por desestatizar la sociedad y el mercado cobraron un auge

3 Al abrirse los afios 80’s, la insolvencia fiscal del Estado mexicano, el detonador del colapso econdmico, fue
socialmente interpretada como desenlace y sintoma de una profunda patologia: un gobierno interventor que llegé a
imaginarse sin limites de poder y sin limite de recursos.
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importante, dado que las capacidades individuales reclamaron sitios que en otros
tiempos les fueron saturados con mas accion administrativa y estatal. Es
importante recalcar que es una labor que ha sido dificil desarrollar y que, en

muchos momentos, parece hasta retroceder.

Antes de aquel cambio en nuestro pais, el sistema administrativo, con frecuencia
caracterizado por los especialistas como “un sistema ineficiente y con una
organizaciéon muy pobre, presenté sin embargo una solida unidad derivada del
régimen presidencialista” (Luna, 1999:119), que permitid un control discrecional
del personal que ocupd los puestos cupulares tanto en el aparato administrativo

como en el politico.

Cabe sefalar que el presidencialismo se fortalecié con el desarrollo del Estado
interventor, al ser el ejecutivo el depositario de los recursos materiales en poder
del Estado y de los controles gubernamentales para la conduccién de la
economia. De esta manera el gobierno desarrollé un poder econdmico ademas
de su propio poder politico, El presidencialismo también se fortalecié con el
establecimiento del régimen de partido hegemanico, al ser el ejecutivo el jefe de
gobierno y el jefe del partido. El predominio del ejecutivo estaria asi relacionado
con una débil politica de partidos y con estrategias de tipo corporativo, Esta
férmula definiria la escasa diferenciacion entre la politica y las politicas. Sin
mecanismos establecidos de responsabilidad publica, las politicas se formularian
sobre la base de acuerdos cupulares con los dirigentes de los sectores

empresariales y de los sectores populares.

La discrecionalidad propia del régimen presidencialista, los mecanismos de
decision informal, el establecimiento de poderosos grupos publicos y privados y
con frecuencia la corrupcion, constituyeron las pautas normativas de la

formulacién de politicas publicas, en el marco de las cuales el corporativismo
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tendi6 a degenerar en clientelismo. La elaboracion de las politicas no
responderia asi ni a reglas preestablecidas por la ley ni a las mayorias politicas;
ni a normas de efectividad técnica, ni a metas u objetivos previamente
establecidos segun un plan, sino principalmente a condiciones econémicas y

politicas del entorno.

Es asi que aun cuando la planeacion tuvo un lugar importante en el discurso
gubernamental, en la formulacion de politicas se reconoce el predominio de
criterios politicos en la toma de decisiones, la dispersion del poder entre las
distintas agencias gubernamentales, el predominio del secreto en la toma de
decisiones y la falta de un sistema de informacién, con frecuencia tratada como
confidencial, y por lo tanto el predominio del pragmatismo y la atencién de

problemas caso por caso.

Retomando el punto de andlisis, en el Instituto Tecnolégico Autbnomo de México
(ITAM), existia un programa de Politicas Publicas que se convertiria en 1987 en
la primera Maestria en Politicas Publicas en el pais. Sin embargo, el acceso con
éxito hacia los intelectuales mexicanos fue la traduccion de los clasicos
estadounidenses como Harold Lasswell, Yehezkel Dror, David Garson y William
Ascher por el autor mexicano Luis Aguilar Villanueva quien compilé y publicé en
cuatro tomos mas de 30 de estos articulos en su obra Antologias de politica
publica. Una obra que es bésica e indispensable para cualquier aproximacion al

estudio de Politicas Publicas.

De igual manera, los gobiernos de América Latina se vieron obligados a
incorporar el enfoque de Politicas Publicas tanto en teoria como en practica ya

qgue el Organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
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Internacional®, apoyan proyectos y programas de gobierno cuyos contenidos se
disefian sobre la base de criterios consistentes y evaluacion de manera
cientifica. Es decir, se ha hecho imprescindible el que los agentes tomadores de
decisiones de los gobiernos perfeccionen sus técnicas y conocimientos sobre la
identificacion de problemas publicos y el proceso de elaboracion de las politicas

que implementan.

Por otra parte y como era de esperarse, el estudio de las Politicas Publicas no
ha estado desarrollandose, como le llama Rodolfo Canto (1997:233), en un
“terreno feértil” por distintos factores, pero esencialmente por los rasgos
caracteristicos del Estado mexicano postrevolucionario que a diferencia del
estadounidense —pais en donde nacié el analisis de Politicas Publicas-, es
antidemocratico, autoritario, proclive al verticalismo y a ignorar las iniciativas

ciudadanas, centralista despotico y otros similares.

Es asi como para Enriqgue Cabrero (1997:195) no puede hablarse de Politicas
Pulblicas, sino en todo caso de politicas gubernamentales. Es decir que “las
politicas fueron percibidas, definidas, disefiadas, ejecutadas y evaluadas casi
exclusivamente desde el gobierno”. Ya que las Ciencias de Politicas tienen un
compromiso valorativo fundamental con la idea liberal-libertaria de la politica y de

la democracia.

Al continuar con nuestro estudio encontramos que se complica todavia mas el
uso y la aplicacibn de conceptos y categorias del estudio de las Politicas

Publicas cuando se mueve a realidades nacionales en las que existen regimenes

4 A través de las Cartas de Intencion.
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en transicion democrética que emanan de tradiciones autoritarias, como nuestro

caso mexicano.

Es importante resaltar que el modelo de analisis ha sido importado por los paises
usuarios, evocando a Enrique Cabrero (1997:198), como “caja de herramientas”,
sin contemplar que dentro de esa caja existe una historia politica diferente a su
contexto, el cual le dio vida. Cuando eso sucede, y tras no obtener el éxito
esperado en su escenario, los paises usuarios viven una frustracion al no haber
podido transformarse en imagen y semejanza al modelo propuesto por ese

enfoque.

Sin embargo y continuando con el esbozo del desarrollo de esta disciplina en
nuestro pais, Luis F. Aguilar Villanueva, desarroll6 como objetivo que debe
perseguirse en México, una concepcion de las Politicas Publicas basada en la
amplia participacion ciudadana, en el gobierno por asuntos, en la permanente
fiscalizacion del publico sobre el quehacer gubernamental dentro de una
democracia participativa. Es decir, arroja la propuesta de “gobernar por Politicas
Publicas” (Aguilar, 1992:24), que incluya la opinion, la participacion, la
corresponsabilidad y el dinero de los ciudadanos.

A pesar de tener en contra factores de caracter politico y econdémico, en el pais
aun se busca desarrollar Politicas Publicas que identifiguen y resuelvan los
principales problemas que aquejan a su sociedad, especialmente, la pobreza

que camina de la mano con los nifios en situacion de calle.

Por ultimo, a pesar de que dentro de las Ciencias Politicas y de la Sociologia
Politica, el analisis y el estudio de las Politicas Publicas es bastante reciente -
basta con decir que el texto fundador de la disciplina tiene apenas seis décadas

de existencia- los desarrollos posteriores han sido fructiferos si nos referimos a
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la cantidad de bibliografia especializada existente, asi como a los diferentes
enfoques presentados por la literatura, lo cual representa un enorme avance en

el desarrollo de esta ciencia.

Para poder comprender el marco tedrico que envolvera este trabajo de
investigacion, considero relevante el mencionar algunos términos de Politicas
Publicas, apoydndonos en autores norteamericanos y mexicanos—especialmente
Manuel Canto Chac-. Para, de esta manera, encontrar algunas diferencias entre
las dos corrientes e intentar formular una propia que intente llenar espacios que

puedan existir.

2.2 Conceptualizacion de Politicas Publicas

Como primer paso hay que hacer una distincion conceptual basica que es clave
para entender a las Politicas Publicas. El idioma espafiol no permite hacer la
diferencia entre dos conceptos basicos introducidos por los anglosajones: politics

y policy.

Es necesario mencionar que, incluso, en muchos idiomas europeos resulta
problematico distinguir entre estos términos, los cuales pueden ser utilizados de
manera errénea si no son descritos correctamente. Si bien es cierto que las
Ciencias de Policy tienen su origen remoto en la cultura grecolatina, su

desarrollo contemporaneo es exclusivamente anglosajon.

Al evocar a Omar Guerrero (1997:359), podemos nombrar como antecedente de
la deduccién anterior a “Platon y Aristételes” quienes intitularon a sus obras
Politeia y Politica, respectivamente, términos que se mantuvieron vigentes en la
cultura occidental gracias a la herencia de la cultura helénico-romana. A lo largo

del tiempo, estos vocablos han sufrido cambios en diversos paises como en
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Francia, Alemania y Espafia. Sin embargo, entre los anglosajones se ha
mantenido la voz Policy, la cual es utilizada para referirse al arte de gobernar. Es
asi como encontramos que el significado moderno de la nocién inglesa Policy es
tomar una medida o formular un plan, una serie de objetivos politicos en

contraposicion a la “administracion”.

De esta primera parte, partimos de la idea que el término Policy se refiere
exclusivamente a las politicas y Politics al arte de gobernar, la politica o la lucha
por el poder. Por lo tanto, cuando pretendemos estudiar la politica en el sentido
de Politics, nuestros objetos de estudio son las fuerzas politicas, las elecciones,
las instituciones gubernamentales y parlamentarias. Por Policy, que proponemos
traducir por Politicas Publicas o por el término de Politica seguido de un adjetivo
-social, agricola, educativo-, hace referencia a la accién publica, al aspecto

programético de la accién gubernamental.

De la afirmacién anterior, encontramos la propuesta de Harold Lasswell, que gira
en torno a que las Ciencias de las Politicas incluyan el estudio de los métodos de
investigacion del proceso de la Politica —Policy-, las consecuencias de los
estudios de las Politicas y sus nuevas variantes. Adicionalmente, diferencia las
Ciencias de la Politica de la tradicional Ciencia Politica, la cual se ocupa del
estudio del poder, en el sentido de la toma de decisiones. Las Ciencias de las

Politicas preferiran enfatizar en la teoria de la eleccion.

Dejando claro lo anterior, se procedera a comentar que el uso del término

“politica publica® se ha debatido ampliamente desde que nuestro autor de

®Este término se acufid en Francia desde 1808 por Charles Jean Baptiste Bonnin (Science Administrative).
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cabecera, Harold Lasswell lo formulara por primera vez en 1951 y, a su vez,

presentara importantes aportaciones para su analisis®.

En este sentido, las Politicas Publicas se refieren a aquello que alguna vez John
Dewey (1927:77) expresara como “lo publico y sus problemas”. Se refieren
también a la forma en que se definen y construyen cuestiones y problemas, y en
la forma en que llegan a la agenda politica. Asimismo, estudian como, por qué y

para qué los gobiernos adoptan determinadas medidas y actian o no actuan.

Por otra parte, Charles Lindblom, durante una conferencia en la Universidad de
Yale, hacia referencia a las Politicas Publicas cuando decia que al hablar de
ellas “Nos estamos refiriendo a procesos, decisiones y resultados, pero sin que
ello excluya conflictos entre intereses presentes en cada momento, tensiones
entre diferentes definiciones del problema a resolver, entre diferentes
racionalidades organizativas y de accion, y entre diferentes perspectivas.
Estamos ante un panorama pleno de poderes en conflicto, enfrentandose y
colaborando ante opciones especificas” (1992:110). En esta definicidn se

concentra el conflicto en las Politicas Publicas.

Parafraseando a Luis Aguilar Villanueva (1996:36), encontramos que al hablar
de Politicas Publicas, queremos sefialar “decisiones de gobierno que incorporan
la opinidn, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados, en
su calidad de ciudadanos electores y contribuyentes”, es decir, a todos aquellos

afectados e interesados en un problema social sumados a quienes son los

®En primer lugar, distinguié dos actividades complementarias e interdependientes en esta nueva tarea: el
conocimiento de(knowledge of) y el conocimiento en(knowledge in). Es decir, habia una diferencia entre Ciencia
para Comprender (conocimiento del proceso de decision) y Ciencia para Decidir (conocimiento en el |proceso de
decision). Esta diferencia desarroll6 dos tendencias de las Politicas Publicas: el policy studies(estudios de
politicas) y el policy analysis(analisis de politicas).
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actores principales en la toma de decisiones para, asi, obtener una mayor
satisfaccion en su solucion. En otras palabras, incorporar la participacion
ciudadana de aquellos que forman parte de la sociedad, individuos investidos de
derechos —como el de elegir a sus representantes- y obligaciones — como es la
de aportar sus contribuciones, a través de los impuestos-. Ya hablaba ese autor
de gobernar por Politicas Publicas.

Por su parte, Manuel Canto Chac define a las Politicas Publicas como aquellos
‘cursos de accion tendentes a la solucion de problemas publicos acotados,
definidos a partir de la interaccion de diversos sujetos sociales, en medio de una
situacién de complejidad social y de relaciones de poder, que pretenden utilizar
de manera mas eficiente los recursos publicos y tomar decisiones a través de

mecanismos democraticos, con la participacion de la sociedad” (Canto,2002:70).

Para Manuel Canto Chac, en tiempos actuales de protagonismo social, ya no es
suficiente una nocion de Politica Publica centrada en la funcién gubernamental —
como en la escuela anglosajona se evoca- sino como una accion gue involucre
activamente a los actores sociales. Es decir, dejar atrds a aquellas Politicas
Pulblicas, cristalizadas en programas que son vistos como un producto de
consumo de una sociedad pasiva o condescendiente. Y que no sean solo los
expertos y técnicos quienes tomen las decisiones. Solo a través de la

intervencién activa de la ciudadania, se logra que una Politica sea Publica.

Actualmente, bajo esta légica, el gobierno trabaja bajo la presién de diversos
grupos sociales en un juego de “suma positiva y procesa las demandas en
politica” (Canto, 2008:15). Para hacer efectivas estas acciones, estos actores
reclaman un conjunto de capacidades y destrezas en las organizaciones de la

sociedad, entre las cuales podemos nombrar las técnicas y las politicas.
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En México, la participacion de la sociedad en las Politicas Publicas se ha vuelto
recurrente en los Ultimos afios. Cabe mencionar que todas las Politicas en el
pais tuvieron el caracter de Politicas de Gobierno, es decir, su proceso era
tipicamente de “arriba-abajo”, su proceso se efectuaba dentro del ambito
gubernamental, so6lo esporddicamente se daba la intervencion de las
organizaciones corporativas’ en algin aspecto de la politica en mencién o en su
asignacion de recursos. Y desde la Optica de estudiosos mexicanos, es
necesario, ya dejar de pensar en la Politica Publica como un paquete basico de
servicios 0 un catalogo cerrado y percibirla como un abanico de posibilidades
acordes con las demandas de la sociedad.

Para cerrar esta idea, podemos hacer mencién que para que las Politicas
Plblicas sean deseables no deben ser sdélo asistenciales, lo cual no se quiere
decir que las Politicas Publicas no lo sean, por el contrario, éstas tienden a
incorporar acciones que satisfagan necesidades de quienes no pueden hacerlo
por ellos mismos, sin embargo, la idea es que esta Politica no se reduzca solo a
acciones de estas caracteristicas. Asimismo, a pesar de que el gobierno seguira
siendo el agente racionalizador de la Politica, no debe considerarse como el
Gnico agente ni como el Unico decisor —descentralizadas-. Finalmente, deben
incluir la participacion ciudadana y ser diversificada, que combine diversas

modalidades como seguridad, proteccién, de inclusion, entre otras.

Las definiciones anteriores tienen las siguientes consideraciones en comdn que

nombraremos y bajo las cuales construiremos una definicién propia:

" Esto era posible a través de la maquinaria que controlaba el Partido Revolucionario Institucional, apoyado
en grandes organizaciones que conglomeraban un considerable nimero de personas, ejemplo los Sindicatos como la
CTM. Fue el mecanismo de homogeneizar los problemas publicos y darles, por lo tanto, la misma solucion, dejando
atras la particularizacion de cada problematica, lo que dio forma a este modo de operar y lo hizo caracteristico de su
tiempo.
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1. Resolver problemas publicos acotados, lo que quiere decir que las
Politicas Publicas se enfocan en hechos sociales considerados como
problematicos, los cuales son especificos y limitados a fin de encontrar una
solucion particular que satisfaga la demanda que originé el nacimiento de esa
Politica. No es posible abordar un problema disperso o vago en su definicion y
delimitacién ya que no encontraria un espacio de accion por parte de la Politica

Publica.

2. Las decisiones implican conflicto. Como en toda toma de decisiones,
siempre hay actores que estaran conformes y otros que no, este aspecto no
escapa a la naturaleza de las Politicas Publicas. Al verse inmerso en ellas un
conjunto de intereses, el objetivo que buscan los encargados de esta tarea es de
conciliarlos, evitar conflictos o aminorarlos. Cabe mencionar, que esta
caracteristica no es una constante, pero si es un rasgo distintivo que hace

interesante el proceso de Politicas Publicas.

3. Se discute el problema pero mas aun, la manera de abordarlo. Sabemos
que existe un problema, el cual debe resolverse —en ese aspecto hay un
consenso-, sin embargo, todos los actores tienen una cura distinta a un mismo
mal. Y es ahi en donde el problema surge y las Politicas Publicas pueden estar
revestidas de diversas caracteristicas en su forma, pero no en su fondo. A través
de la participacion ciudadana diversos actores sociales expresan su forma de
concebir y de solucionar los problemas que surgen en su entorno, pero esta
caracteristica hace que la Politica Publica se acergue mas a una solucién 6ptima

e integral, es decir, la mejor manera de resolver estas dificultades.

4. Participacion de mudltiples actores. Toda Politica Publica implica
participacion ciudadana para que cobre vida, de lo contrario, hablariamos de una
Politica Gubernamental o de Estado. Esta es una caracteristica vital en este tipo

de Politicas, las cuales aglomeran todo un conjunto de opiniones, puntos de vista
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y acuerdos que la hacen Unica en una sociedad ya que ve en ella su cultura,
educacion y valores. Desde esta perspectiva, una de las principales aportaciones
de las Politicas Publicas es precisamente rescatar el caracter publico de las
politicas, es decir, la intervencién de actores diferentes al gubernamental en las
Politicas, como Sindicatos, Organizaciones de la Sociedad Civil, Empresas,
Iglesias, Asambleas Vecinales, entro otros. Este ambito publico es el campo en
el que los ciudadanos individuales, por si mismos o por los voceros de sus

organizaciones, hacen politica y hacen las politicas.

5. No se desplaza al gobierno sino que se legitima. Este punto no lo
encontramos descrito literalmente en las definiciones anteriores, sin embargo lo
deducimos en el momento de que, al encontrar dentro de una Politica Publica la
participacion de sus ciudadanos, éstos agradecen ese gesto con la legitimacién
del gobierno en turno, y si los resultados son favorables, los puntos se
incrementan aln mas. Es por esa razén que uno de los requisitos que solicita
esta herramienta de la Administracion Publica a los paises que la utilizan, es
tener consagrado un régimen democratico que respalde su quehacer, a fin de
gue exista una apertura y diversidad de opiniones. Y es en este punto en donde
el Estado democratico liberal moderno define su legitimidad en términos de

Politicas Publicas.

6. La poblacion afectada se involucra en la solucion. A pesar de que la
participacion ciudadana incluye a diversos actores, lo mas interesante es incluir a
aguellos a los que afecta directamente un problema, éstos se involucran directa

o indirectamente.

7. Es un ciclo y no una secuencia lineal. Al principio del capitulo se coment6
gue las Ciencias Naturales influyeron de manera considerable en el estudio de la
Ciencia de las Politicas y de otras Ciencias Sociales, de aqui parte la afirmacién

anterior. Son un ciclo porque su funcionamiento se inspira en la Teoria de los
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Sistemas, teoria que no serad profundizada en este estudio, pero que no se
puede dejar a un lado su mencion. Es decir, las Politicas Publicas en su
desarrollo atraviesan varias etapas que configuran un ciclo. Las fases del ciclo
son interdependientes, por lo que el replanteamiento de cualquiera de ellas
afecta a las siguientes. El ciclo, como cualquier sistema, se cierra con un
proceso de retroalimentacién: la Politica Publica no se extingue con la
evaluacion de sus resultados, sino que ésta puede dar lugar a una nueva

definicion del problema que inicio el ciclo.

Como parte del andlisis y antes de continuar con una definicion propia,
afiadiremos que en un sentido mas especifico, las Politicas Publicas son la
disciplina de la Ciencia Politica que tiene por estudio la accion de las autoridades
publicas en el seno de la sociedad, aunque en su disefio e implementacion
técnica confluyen otras disciplinas como la Economia, la Sociologia, e incluso la

Ingenieria y Psicologia.

De ahi que la Ciencia de Politicas ha cobrado tanto auge, ya que se conciben
como instrumentos con los que cuenta el gobierno para dar una plataforma
programética -planes de gobierno, programas, proyectos, independientemente
de su temporalidad o del area a la que se enfocan- a sus propuestas, la cual le

permitira dar ciertos resultados en favor de la calidad de vida de la ciudadania.

Por ello, esta Ciencia, asi como su andlisis es perfectible, pues tiende a
incorporar o depurar cada vez mas elementos y procesos que le ayuden a dar

mayores y mejores resultados.

A través del analisis anterior, podemos considerar a las Politicas Publicas como
“‘un conjunto de respuestas que el Gobierno de un pais, con caracteristicas
democraticas, formula para hacer frente a situaciones que ante la sociedad son

percibidas como problematicas con la ayuda de la participacion y recursos de
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sus gobernados™®

.De este modo podemos afirmar que, casi hunca, una Politica
Publica es una sola decision sino que, por lo general, involucra un conjunto de

decisiones que pueden darse de manera simultanea o gradual.

Adicionalmente, cuando el Estado no toma posicion frente a algan problema —o
sea, lo omite- esta actitud es también una toma de posicion, es decir, que al no
tomar una posicion con respecto a un asunto, se esta tomando una decision en
espera que el problema se desahogue solo, enfrentandolo asi de una manera

muy particular

Asimismo, hablamos de aquellas situaciones que ante la sociedad son
percibidas como problematicas. En cualquier sociedad —desarrollada o no-
siempre existe un conjunto de problemas por resolver. Sin embargo, el Estado
no siempre puede enfrentar todos por diversas razones como son la falta de
recursos, tiempo, circunstancias, presiones, interés, entre otros. Entonces el
Estado busca remediar de manera prioritaria aguellos que socialmente obedecen
a una mayor presion o tienen mayor incidencia. De ahi que sean percibidos
como probleméticos como podemos nombrar el caso de los nifios en situacion

de calle.

2.2.1 Clasificacion de las Politicas Publicas

Por otra parte, las Politicas Publicas son susceptibles de clasificacion o de
tipologizacion dentro de la hechura de las mismas. Llevar a cabo este trabajo es
una util herramienta ya que para efectos de andlisis facilita ese trabajo. Para este

fin, existen varias maneras de clasificarlas.

8 Definicion del autor.
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En primer lugar, podemos citar el enfoque estructuralista propio de la escuela
latinoamericana que trabaja Politicas Publicas sobre todo en nuestro paisy en el
Cono Sur. Bajo este enfoque, se clasifican en tres categorias: las hegemonicas,

las transaccionales y las de dominacion.

Las hegemodnicas son aquellas que reflejan con claridad los intereses del
proyecto politico dominante en cada momento. Por lo tanto, son las que llevan
toda la importancia, asi como la mayor cantidad de recursos y sobre las cuales

es muy dificil negociar.

Las politicas transaccionales son aquellas que son producto de la negociacion

entre sectores con poder e, inclusive, con sectores subordinados de la sociedad.

Y las politicas de dominacién son lo que van desde la figura de cooptacién®hasta

los intentos de represion.

También podemos mencionar la clasificacién segun su caracter en cuantitativa y
cualitativa. La primera va dirigida a cambiar la magnitud de ciertos parametros
politicos o de ciertos instrumentos dentro de un sistema con cierta estructura
dada. La segunda tiene como objeto cambios de caracter cualitativo —como su

nombre lo describe- que afectan a esa estructura.

Otra forma comun de clasificar a las Politicas Publicas es en sustantivas y
procedimentales. Las Politicas sustantivas tienen que ver con lo que el gobierno

va a hacer, como construir autopistas, abonar un subsidio por desempleo o

° Entendido como la designacién de un nuevo miembro de una asamblea, comunidad o corporacién, por los
miembros que ya forman parte de ella.
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prohibir la venta de alcohol a menores de edad. Se trata de politicas que
directamente proporcionan a la gente ventajas y desventajas en relacion a algo.
Las politicas procedimentales tienen que ver con la manera en que se va a hacer
algo o con quien va a emprender la accion. Entre ellas tenemos las que se
refieren a los asuntos organizativos de las administraciones publicas, como cuél
es el centro directivo responsable de aplicar la legislacién sobre medio ambiente,
o aquellas que especifican los procesos o procedimientos para llevar a cabo

determinadas actividades

Sin embargo, para efectos de este estudio, nos enfocaremos al estudioso
Theodore J. Lowi (Aguilar, 2007:100) quien hace una definicion de politicas con
base en “términos de su impacto o de su impacto esperado en la sociedad”. Este
enfoque remplaza las categorias tematicas descriptivas (salud, agricultura,
educacion) por categorias funcionales. De ese modo, encontramos tres

categorias fundamentales:

1. Distributivas: Son aquellas politicas en las que se toman decisiones a corto
plazo sin considerar la limitacién de recursos. Estas politicas se caracterizan por
la facilidad con que pueden dividirse los recursos y repartirse en pequefias
unidades, o bien por el hecho de que varias personas pueden hacer uso de los
bienes. No implican antagonismo, y en general se satisfacen los reclamos de los

grupos mas activos y organizados con una mayor divisién de los beneficios.

2. Regulatorias: Involucran una decision previa sobre quién se vera afectado en
el corto plazo. A pesar que las decisiones particulares deben ser la aplicacion de
una regla general y caen por tanto en la normatividad universal de la ley, el
impacto de estas politicas se refleja directamente en la elevacion de los costos
y/o en la reduccion o aumento de las opciones individuales. Por ejemplo, un

aviso en una oficina publica que verse asi: “No fumar”. Los impactos mas
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duraderos de las politicas regulatorias se perciben en la economia, por eso las

decisiones regulatorias se acumulan en las ramas sectoriales.

3. Redistributivas: Incluyen las relaciones entre amplias categorias sociales de
individuos, por lo que las decisiones individuales deben estar interrelacionadas.
El objetivo de la politica redistributiva es la propiedad, no el uso de la propiedad.
El factor determinante son las expectativas sobre la redistribucion posible. Aqui
los antagonismos son mas duraderos ya que a lo largo del tiempo, algunas
personas suelen aportar mas que lo que reciben. Un ejemplo claro, es el pago de
impuestos, los cuales a veces, son mayores que los servicios que son ofrecidos

por el gobierno.

De esta manera cerramos este apartado con una visibn mas completa de las
Politicas Publicas. Hemos cumplido el objetivo de indagar en el origen de esta
Ciencia en Estados Unidos y en México. Asi como, en su definicion en palabras
de algunos autores y del mio propio bajo el enfoque de la escuela anglosajona y

la vision de autores mexicanos.

2.3 El Proceso de Politicas Publicas

El ciclo de las Politicas Publicas o “enfoque por etapas sigue siendo la base del
analisis del proceso de las Politicas Publicas como del analisis en y para el
proceso de las mismas” (Parsons, 2007:111). Hacia la década de 1970 y 1980
se plantearon diversas etapas con el fin de trazar un mapa de este proceso que
incluyera el tipo de formulaciones representadas en el siguiente diagrama:
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Figura 1. El ciclo de vida de las Politicas Publicas

Problema

Evaluacion Definicidn del Problema

Identificacion de
respuestas/

Evaluacién de opciones

H Implementacién

Seleccion de las opciones de
Politicas Publicas

Fuente: Tomado de Wayne Parsons (2007)

El ciclo de Politicas Publicas ha sido criticado por diversos estudiosos bajo el
argumento que presenta una imagen falsa de un proceso que tiene delimitado su
principio y su fin. Sin embargo, permite la construccibn de un modelo para
explorar las Politicas Publicas, aunque debe ser tratado con precaucion. Ya que

a veces los mapas pueden distorsionar la comprensién del fenédmeno en estudio.

Cabe mencionar que la idea de desglosar la formulacién de Politicas en etapas
gue empieza —por sintetizar a éstas- en la definicion del problema, la agenda y
que terminan con la implementacion y la evaluacién de las Politicas Publicas,

impone fases a una realidad que es infinitamente compleja, de ahi que el trabajo
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del analista es delimitar el contexto y hacer caso de los marcos que apoyan
estas etapas para su analisis.

Por otra parte, las fases, proceso o ciclo de las politicas, varia segun el autor.
Harold Lasswell (1971:28), concibié un “mapa conceptual que deberia ofrecer
una guia que le permitiera obtener una imagen mas general de las fases
principales de cualquier acto colectivo” y enumerd siete etapas de lo que
posteriormente llamo el proceso de decision. Estas son: Inteligencia, promocion,

prescripcidn, invocacion, aplicaciéon, terminacion y evaluacion.

La lista anterior refleja el origen de lo que ha sido el concepto mas aceptado de
las Ciencias de Politicas, es decir, el procedimiento mediante el cual se propone,

examina, realiza y, tal vez, concluye una politica determinada.

Hay otro modelo, el cual fue propuesto por Garry D. Brewer (1983)'° —alumno de
Harold Lasswell- que consiste en los siguientes pasos: Iniciacion, en esta fase se
plantea el problema, se definen objetivos, se establece un disefio que debe ser
innovador de las opciones y, asimismo, se explican de manera preliminar y
aproximada los conceptos, aspiraciones y posibilidades. Continua, asi, con la
etapa de estimacion, dentro de la cual existe una investigacién de conceptos, se
examina de manera cientifica los impactos correspondientes a cada opcion de
intervencidn o al no hacer nada; se presenta un examen normativo de las
consecuencias probables, se realiza un bosquejo del programa y se establecen
los criterios e indicadores de rendimiento. El tercer paso es la selecciéon en
donde se presenta un debate de las opciones posibles, se enlistan compromisos,

negociaciones y ajustes; se reduce asi la incertidumbre de las opciones, se

10 Este modelo que fue propuesto en la década de 1970, ha dado forma a gran parte de la investigacion que se ha
llevado a cabo sobre Politicas Publicas.
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integran los elementos ideoldgicos y no racionales de la decision y se toma la
decision entre las opciones y se asigna la responsabilidad ejecutiva.

Dentro del siguiente paso que es la implementaciéon se desarrollan normas
procedimientos y lineamientos para la puesta en practica de las decisiones,
modificacion de la decision conforme a las restricciones operativas, incluyendo
incentivos y recursos; traduccion de la decision en términos operativos y el
establecimiento de los objetivos y estandares del programa, incluyendo un
calendario de operaciones. En la etapa cinco, que es la evaluacion, hallamos la
comparacién entre los niveles esperados de rendimiento y los ocurridos,
conforme a los criterios establecidos, es decir, la fijacion de responsabilidades
para los incumplimientos notorios. Finalmente, en la terminacién existe la
determinacién de los costos, consecuencia y beneficios por clausura o reduccién
de actividades, el mejoramiento, si es necesario y requerido y la especificacion

de los nuevos problemas en ocasion de la terminacion.

De otra parte, la génesis de una Politica Publica implica el reconocimiento de un
problema. Qué cuenta como problema y como se define depende de la manera
en que los disefiadores de Politicas buscan aproximarse a un tema. Todas las
personas podrian estar de acuerdo con respecto a un tema, pero no en cuanto a
la definicion exacta del problema y, por ende, en cuanto a las Politicas Publicas

que deben implementarse. Ejemplo:
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Figura 2. Ejemplo Implementacidén de Politicas Publicas

TEMA | ——> PROBLEMA | ———> POLITICA PUBLICA

(Nifios en . . L
Indigencia Mas vivienda

situacion de calle)

Fuente: Elaborado por la autora.

Es importante resaltar que aun cuando se reconozca el problema, no
necesariamente se le considerara un asunto de interés publico. Para que esto
suceda, los problemas tienden a considerarse de indole politica cuando afectan

y amenazan a otro grupo.

Si bien, los diversos enfoques del establecimiento de la agenda son distintos,
éstos se pueden complementar y suplementar entre si. Comparten la
preocupacion acerca de como los temas y los problemas se convierten o0 no en
asuntos politicos o publicos. Para R.W. Cobb, dentro de su dinamica de
expansion, “la construccion de la agenda tiene lugar como resultado de la
expansion de un tema desde un grupo de atenciébn con una preocupacion
especifica a un publico con gran interés y atencidn acuciosa, es decir, un publico
interesado e informado acerca de asuntos publicos y que incluye a lideres de
opinion; finalmente el tema recibe la atencién del publico en general” (En
Parsons, 2007:159).

Las caracteristicas del mismo son: grado de especificidad -cuanto mas ambigua
sea la definicion del tema, la probabilidad de que llegue a un publico extenso

sera mayor-, el alcance de la importancia social -cuanto mas importante
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socialmente aparezca un tema a partir de su definicion, la probabilidad de que
llegué a un publico mas amplio se incrementa-, la relevancia temporal -cuanto
mas se defina un tema como de relevancia en el largo plazo, tanto mayor sera la
probabilidad de que sea expuesto a un publico mas numeroso-, el grado de
complejidad -cuanto menos técnica sea la definicion del tema, el publico a quien
tendrd acceso sera mayor- y la precedencia categérica -cuanto mas se define un
tema como carente de precedentes claros, tanto mayor sera la probabilidad de

que llegue a una poblacion mas numerosa-.

Por otra parte, la toma de decisiones se encuentra entre la formacion y la
implementacion de las Politicas Publicas, por esa razon, para A. Etzioni
(1968:203) “las decisiones afectan las implementaciones y las primeras
implementaciones afectan las etapas posteriores de toma de decisiones que, a

su vez, afectan las implementaciones subsecuentes”.

Asimismo, el analisis de decisiones se ocupa de aquello que Harold Lasswell
(1936) acertadamente resumiera como “quién obtiene qué, cuando y cémo”.
Para este fin, solo se enunciaran los enfoques del poder ante la toma de
decisiones: Elitismo —como se concentra el poder-, Pluralismo —cémo se
distribuye el poder-, Marxismo —el conflicto de clases y el poder econémico-,
Corporativismo —el poder de los intereses organizados-, Profesionalismo —el

poder de los profesionales- y Tecnocracia —el poder de los expertos técnicos-.

En lo que respecta a la implementacion, para W.l. Jenkins (1978:203) es “el

estudio del cambio: cdmo ocurre, posiblemente como podria inducirse”.

En la bibliografia existente, se encuentran diversos significados del concepto de
implementacion a menudo incompatibles, sin embargo, Donald S. Van Meter,

define esta etapa de manera explicita: “La implementacion de las Politicas
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abarca aquellas acciones efectuadas por individuos —0 grupos- publicos y
privados, con miras a la realizacion de objetivos previamente decididos” (Aguilar,
2007:99). Esta fase no comienza sino hasta después de que las decisiones
previas han establecido o identificado los objetivos y las metas. En otras
palabras, la implementacion consiste en la capacidad de realizar las
consecuencias previstas después de que las condiciones iniciales han sido
cumplidas. Se trata de una habilidad para forjar eslabones —como lo marcan
varios autores como el mismo Aguilar Villanueva- en una cadena causal y asi
poner las Politicas Publicas en practica. Las metas deben estar claramente
definidas, los recursos deben estar disponibles, la secuencia de érdenes debe
ser capaz de unir y controlar estos recursos, y el sistema debe estar listo para
comunicar efectivamente y controlar a los individuos y organizaciones que

participan en el desempefio de las tareas.

Antes de pasar a la fase de evaluacion, es necesario entender unos puntos de la
implementacion. En el mundo de lo que Herbert Simon citado en L. Pressman,

1998:281) llama “decisiones programadas”**

, Se supone que los analistas saben
distinguir la calidad de una implementacién de la calidad de una decision. Las

cuatro posibilidades pueden representarse en forma tabular:

™ Un mundo en el cual se conocen los objetivos, se convienen en ellos y son simples, por lo cual lo que resta es hacer los
célculos necesarios.
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Figura 3. Implementacién en el mundo programado

Decision
Buena Mala
1. Ningun 3. El problema del
Buena problema plan de accién
(demasiado
bueno para ser

Ejecucion bueno)
4. Ningun problema

2. Elproblema del
(o como dos malas =

Mala
control

una buena

Fuente: Pressman, L. Jeffrey (1998:291).

Como se pretende explicar en la figura anterior, si la decision y la ejecucion son
buenas —numero 1-, es evidente que no hay problema, incluso en el paréntesis
se hace énfasis en que es demasiado bueno para ser cierto, es lo deseable; por
el contrario, si ambas son malas -niumero 4-, lo Unico que nos queda es
agradecer que las decisiones insuficientes se vuelven ineficaces por acciones
peores. Si la decisidén es buena, pero mala la ejecucion —numero 2-, el problema
s6lo puede ser de control al relacionar las premisas con las conclusiones. Sin
embargo, la implementacion es buena, pero mala la decision porque el resultado
sea suboptimo o hasta impracticable —nimero 3-, entonces no hay nada que el
implementador pueda hacer. Como la decision es el Unico elemento inactivo, lo

anico que queda es volver a estudiar las posibilidades y elegir una nueva.

Al hacer mencion de conceptos como bueno y malo, es imprescindible hacer la
aclaracién de que estos adjetivos son tan subjetivos que ningun analisis serio

dentro de las Ciencias Sociales permitiria. Las palabras anteriores adoptan
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multiples significados. En un contexto evolutivo, bueno significa fiel, pero a su
vez, podria parecer infiel. Es decir, una traduccion fiel de una idea o de una
teoria mal formada de unas politicas haria surgir todas las incongruencias, faltas
de adecuacion y/o consecuencias lamentables inherentes a la concepcion
original. De esa manera, si la implementacion fuera fiel, pudo haberse fomentado
una idea imperfecta sb6lo para producir efectos insatisfactorios. Se muestra
entonces que, si las ideas de politicas imperfectas pueden ser compatibles con
una buena implementacion, debe ser posible que ésta modifique las politicas.
Podemos concluir esta idea que si toda la actividad se compone enteramente de
procedimientos que incorporan ideas Yy acciones inseparables, entonces
cualguier cambio que se opere en la implementacién debera ocasionar un

cambio de politicas.

Podemos resumir que es comun considerar que la Politica Publica es un proceso
que se desenvuelve por etapa, cada una de las cuales posee actores,
restricciones, decisiones, desarrollos y resultados propios, éstas influyen en las
demas y es afectada por lo que sucede en las otras. El proceso de politicas es
un dispositivo analitico, intelectualmente construido, para fines de modelacién,
ordenamiento, explicaciébn y prescripcion de una politica. Estas etapas no
demuestran secuencia cronolégica de una Politica Publica, ya que en la practica,
las etapas pueden sobreponerse y suponer una a las otras, anticiparse o
atrasarse e incluso, repetirse. Sin embargo, para fines de nuestro analisis en la

construccion del programa “De la Calle a la Vida”, sera una herramienta muy util.
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Figura 4. Mapa conceptual: Enlaza

[Relacién del evaluador con el cliente: Implicaciones]
|

[De confianzay profesionalismo} [De subordinacion a los fines politicos del cliente

[ Resultado riguroso, confiable ] [ Resultado poco confiable ]

Si existiera un Estado donde no hay incertidumbre y esta en perfecto
funcionamiento dentro de su administracion publica, no habria la necesidad de
que existiera la evaluacién de las politicas publicas, que es la ultima etapa de
nuestro tema de estudio, sin embargo, esto no sucede asi y existe la

incertidumbre dentro de la politicas publicas.

La evaluacion es la ultima fase del proceso de la Politica Publica y, puesto que el
proceso es ciclico, es también la primera. El andlisis de los resultados conduce a
una revision del estado del problema que puede dar lugar a una nueva politica, a
la continuacion de la existente o a la terminacion de la misma. Como argiimos
anteriormente, los problemas publicos rara vez tiene una solucion definitiva, de
modo que las politicas que intentan atajarlos raramente ven satisfecha esa
aspiracion. La situacion mas comun tras la evaluacion es la introduccion de
variaciones en la politica preexistente o la sucesion de ésta por otra mas

adecuada al nuevo estado del problema.
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En definitiva, en un sistema democratico, el gobierno tiene que rendir cuenta de
sus actos, explicar sus decisiones a los ciudadanos, presentar los logros
alcanzados en las distintas areas en las que interviene y legitimar, con
resultados, sus decisiones. La evaluacion cumple la funcion politica de ofrecer
un mecanismo de justificacion de la actuacion ante los clientes/ciudadano,
incluso en el caso en que ésta constituye sélo una representacion simbdlica de la

responsabilidad publica, sin consecuencias practicas de tipo correctivo.

La justificacion ultima de la evaluacion es, pues, el ejercicio de la responsabilidad
politica y la basqueda de lo que ese ha denominado la eficacia democratica
(Bafion y Carrillo, 1994). Esta finalidad politica de la evaluacion es
particularmente clara en el caso de paises como en nuestro, en que se observa
un aumento del volumen de programas y politicas que se gestionan

intergubernamentalmente.

La gestidn conjunta de politicas por parte de organizaciones pertenecientes a
distintos érdenes de gobierno resalta la necesidad del control de las actuaciones
y de la demostracion de los resultados obtenidos (Bafion, 1997:18-20). Es
importante sefialar que la evaluacién es una tarea que ya se debe considerar
desde el momento del disefio de la politica para que de esta manera se pueda
asegurar la plena utilidad de sus resultados y de esta manera se puedan articular
los mecanismos que permitan la integracion de los procesos de una mejor

evaluacion de la politica publica.

El término evaluacién es un derivado del latin valere (valorar) que implica la
accion de fijar o valorar una cosa, justificar, tasar o valorar un resultado o
alcance. Para poder realizar la valoracion se requiere de un procedimiento

mediante el cual se establezca la comparacion del objeto a evaluar.
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Existen varias definiciones y conceptos de evaluacién. Scriven (1978) la define
como “la estimacion del mérito de un objeto...”, pero el término mérito no
proporciona mucha claridad y no sefiala el para qué se realiza la evaluacion.
Musto (1975) concibe la evaluacion como “aquella rama de la ciencia que se

ocupa del analisis de la eficiencia”.

La orientacion de la evaluacién se dirige a un juicio sobre efectos de una politica
o de la accidén publica, pero no es el Unico sentido de la evaluacion, pues ella se
orienta también a la investigacion diagndéstica. Un diagndstico describe, busca
explicar y pretende predecir algunos hechos. Por ello también se habla de la
evaluacién como la provision de informacion para la toma de decisiones sobre
una intervencion. Asi de esta manera se puede entender que en la evaluacion se
deben utilizar métodos mas pertinentes en la implementacién y en el andlisis de
avances Yy resultados. Se trata de identificar, corregir y controlar los eventos
opuestos a nhuestra accion, buscando obtener cambios en una situacion
socialmente problemética. La evaluacion es un modo de razonamiento cuya
apreciacion se basa en métodos cuya importancia es proporcionar
sistematicamente elementos y procesos para establecer los efectos reales, sean
éstos previstos 0 no, y donde existen referencias o valores para determinar lo

positivo o0 negativos de las acciones.

En las politicas publicas la evaluacién requiere considerar los multiples aspectos
y los distintos momentos que cubre. La misma complejidad social exige abarcar
varios elementos para establecer un juicio sobre los efectos de la politica para
tomar una mejor decision. La evaluacion consiste en identificar y medir efectos
sobre las acciones emprendidas o bien sobre acciones a emprender. Muchas
politicas pueden no estar produciendo el efecto deseado o bien el efecto puede
producirse fuera de la misma politica. También puede sefalarse que hay

objetivos secundarios que debilitan la posibilidad de alcanzar los fines primarios.
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Asi hemos de reconocer a la evaluacion como un proceso constante, bajo el cual
se toma decisiones, se emite juicios y se concluye o refuerza las politicas

publicas.

Los objetivos de la evaluacién son diversos, puede desearse conocer solamente
un aspecto de la actuacibn o bien pretender una evaluacién amplia que
comprenda diversos aspectos y resultados. Pero en el &mbito publico su
importancia no puede negarse puesto que clarifica la actuacion, permite
racionalizar el uso de recursos, transparenta su aplicacion, orienta sobre la
accion de los servicios publicos y permite detectar desviaciones, refuerza
mecanismos de actuacion, brinda la oportunidad de generar juicios sobre la
actuacion, establece niveles de desemperio, previne acciones de corrupcion y en

la dltima instancia legitima la accion publica.

Existen diversos tipos de evaluacion y sus diferencias se basan en criterios
como: tiempo en que se realiza, objetivos perseguidos, el agente que la aplica, la

naturaleza que poseen, la escala asumida o bien a quién va.

El gobierno puede favorecer iniciativas para incorporar las demandas sociales en
el disefio de proyectos de desarrollo social integrado y para acrecentar la
articulacion entre las organizaciones reivindicativas de los grupos menos
integrados a los beneficios de la modernizacién y los organismos estatales que
deciden sobre el manejo de recursos publicos, asi como la vinculacion entre el
sistema politico y los agentes y de las demandas del mundo popular (Lahera,
2002:108-109).

La formulacion y la evaluacion son el anverso y el reverso de una misma
medalla, dado que el proyecto no puede evaluarse sin ser previamente

formulado. De esta manera, la ubicacién temporal de la evaluacién esta en la
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etapa ex ante, sirviendo sus resultados para decidir sobre la ejecucion del

proyecto.

Dado que los ingresos y gastos del sector publico se ven afectados por los
movimientos ciclicos de la actividad econdomica, un criterio de estabilidad
macroecondémica recomendaria evaluar la solidez de las cuentas fiscales sobre
la base del andlisis de sus ingresos y gastos de tendencia. Una manera de hacer
operacional esta proposicion seria a través del analisis del presupuesto publico
del afio siguiente, como parte de una proyeccion de las cuentas fiscales para un
periodo mas largo (Lahera, 2002:126-127).

La evaluacién es un ejercicio de estimacion que puede ser hecho en forma
previa, concomitante o posterior a la realizacion de la inversion o la
implementacion de una politica. Se trata de un juicio sistemético y analitico
referido a aspectos importantes de una politica y su valor, orientada a que sus

conclusiones puedan ser confiables y utilizadas por los usuarios.

La evaluacion previa de las Politicas Publicas fue analizada en la seccion sobre
disefio de las politicas; mientras la evaluacion previa de las inversiones sobre
aspectos financieros. Complementariamente, debe realizarse la evaluacion
concomitante y ex post, tanto de los aspectos sustantivos como instrumentales

de las Politicas Publicas.

Cabe recordar que la orientacion natural de las politicas publicas es hacia
resultados, los que pueden o no lograrse; no habra orientacion a resultados sin
evaluacion (Lahera, 2002:271-272).
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La evaluacion permite establecer una base comun de analisis, a partir de la cual
puedan mantenerse, modificarse o terminarse las politicas publicas en
aplicacion. También contribuye a mejorar la asignacion de recursos publicos a
nuevos programas, reformulaciones o ampliaciones sustantivas de ellos,

disminuyendo asi el caracter inercial del presupuesto.

Por ultimo, una evaluacion precisa facilita el otorgamiento de incentivos o la
delegacion de autonomia, los objetivos de la evaluacién son como los sefiala con
claridad Lahera (2002):

o Lo que puede medirse se hace

o Si no se miden los resultados, éstos no pueden diferenciarse de los
fracasos

o Si los éxitos no son visibles, no pueden premiarse

o si los éxitos no pueden premiarse, probablemente se esté premiando los
fracasos

o Si los éxitos no son visibles no se puede aprender de ellos

o Si no se reconoce los fracasos, no se pueden corregir

o Si se pueden mostrar resultados, es posible obtener apoyo publico. Sus

objetivos principales son: mejorar los procesos de toma de decisiones,

asignacion de recursos y la Accountability (Lahera, 2002:271-275).
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CAPITULO 1l
ANALISIS DEL PROGRAMA DE LA
CALLE A LA VIDA

3.1 Estudio de los conceptos y particularidades de las nifias, nifios y

jovenes en situacion de calle

Un fendmeno social que debe ser relevante en cualquier sociedad es la
problematica de los nifios de la calle, quienes han sido expulsados a la calle por
situaciones conflictivas, generalmente, con un fuerte componente econémico en
su origen: la pobreza, la falta de oportunidades de trabajo, las necesidades de

subsistencia, entre otros.

Hasta el momento, el tema de los nifios de la calle pareciera que apenas emerge
como un hecho social que en los ultimos afios se convierte en foco de atencién
tanto en Organismos Gubernamentales como no Gubernamentales. Este es un
aspecto que vale la pena destacar para sefalar que la existencia del hecho
como fenédmeno social “data, al menos en la ciudad de México, desde tiempos
de la Conquista, siendo conocidos como ‘nifios expositos’, que eran atendidos

por frailes de diferentes 6rdenes religiosas” (Inzua, 2005; 335).

Dentro de la Convencién sobre los Derechos del Nifio -Tratado Internacional
impulsado por las Naciones Unidas en el cual los Estados que lo han ratificado,
reconocen los derechos del nifio- se determina la definicibn de un nifio y
encontramos que es: “Todo ser humano menor de dieciocho afos de edad, salvo
que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de
edad”. Es decir, que independientemente de su raza, color, sexo, idioma,
religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional, étnico o social,

posicién econdmica, impedimentos fisicos, nacimiento o cualquier otra condicién
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del nifio, de sus padres o de sus representantes legales; estos seres humanos,
mientras no tengan esa edad —salvo en paises en los cuales su sistema juridico
decreta que son mayores de edad a los 16 afios-, deben ser protegidos por el

Gobierno y Sociedad con acciones encaminadas a ello.

Al encontrar esa definicion que brinde las caracteristicas necesarias para nuestro
estudio, encontramos que en el Plan Nacional de Accién de 1991, el gobierno

mexicano establecié la siguiente caracterizacion®?:

- Menores Trabajadores

- Menores de y en la Calle

- Menores Maltratados y Victimas de Abuso
- Menores Farmacodependientes

- Menores Institucionalizados

- Menores Infractores

- Menores Discapacitados

- Menores Hijos de Trabajadores Migrantes
- Menores Indigenas

- Menores Repatriados

- Menores Refugiados

De acuerdo al Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia- UNICEF por sus
siglas en inglés- los menores de la primera categoria se dividen en dos grupos
principales: nifios de y en la calle. El gobierno mexicano, ademas, ha establecido
una tercera categoria: nifios y nifias en riesgo. A pesar de que este estudio solo
concierne a los nifios en la calle, se requiere establecer precisiones sobre las

diferencias entre estos dos grupos.

12 Comision Nacional de Accidn a favor de la Infancia, México, “Programa Nacional de Accién a favor de la Infancia
1995-2000", Secretaria de Salud, México, Octubre 1995, p. 154.
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El UNICEF demarca a los nifios, nifias y jévenes en la calle como “aquellos que
pasan la mayor parte del tiempo en la calle, pero que tienen algun tipo de
soporte familiar y vuelven a su casa por la noche. En su mayoria, mantienen un

vinculo con la escuela” (UNICEF).

Para Marie Pierre, los nifios y niflas en la calle son “aquellos que laboran en la
calle debido a que por razones econGmicas tienen que contribuir
econdmicamente al gasto familiar y por esa razén se encuentran en la calle”
(1996:8). Esta autora no deja claro dentro de esta definicion, si los infantes
mantienen algun tipo de vinculo familiar, por esa razon procederemos a otro

concepto considerado mas completo.

Evocando al investigador de la Universidad Iberoamericana, David Fernandez
(1993:90), define a los nifios en la calle como aquellos que “no viven en la calle,
pero que realizan actividades econdémicas en ella a lo largo del dia. Asi,
dispersos por las calle de las ciudad, nos encontramos con nifios vendiendo
chicles, limpiando parabrisas, parando taxis, pintados de payasitos, cantando en
los camiones, malabareando en las esquinas, con su caja de bolear, vendiendo
rosas, cargando bolsas...”. Estos nifios corren el riesgo de ser atrapados por la
calle y pasar a ser nifios de la calle. AUn no han roto sus vinculos familiares
totalmente, pero pueden estar a un paso de hacerlo por las causas que
menciona Fernandez vy, principalmente, porque la calle ejerce una atraccion

sobre ellos, ya que les ayuda a liberarse de las responsabilidades adultas.

De otra parte, los nifios, nifias y jovenes de la calle son aquellos que “pasan el
dia y la noche en la calle y estan funcionalmente sin soporte familiar” (UNICEF).
Y podemos adicionar algunas caracteristicas a este rubro que marca el DIF
nacional mexicano: “viven permanentemente en las calles u otros espacios

publicos, no tienen vinculos familiares y es un grupo de alto riesgo. Trabajan en
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las calles pero cuentan con una relacion familiar y en su mayoria mantienen un

vinculo con la escuela” (DIF nacional).

Cabe mencionar que este Organismo Internacional describe con mas detalle a
los nifios de la calle de acuerdo con las siguientes caracteristicas: su ubicacion,
la cual se encuentra dentro de las zonas urbanas; si existe algun tipo de vinculos
familiares, éstos son débiles; desarrollan destrezas y habilidades de
supervivencia; la calle se convierte en su habitat principal, reemplaza a la familia
como factor esencial de desarrollo y socializacion y, finalmente, su condicién que

los expone a grandes y especificos peligros.

Para Marie Pierre (1996:8), los nifios y nifias de la calle los define como aquellos
que “laboran en la calle, pero que, ademas viven en ella. Estos han cortado todo
vinculo con su familia o, cuando la relacién sigue vigente, ésta es débil. Se
organizan en bandas, supeditados a ellos mismos y duermen en alcantarillas o

casas abandonadas —en la proximidad de sus fuentes de empleo”.

De otra parte, el estudioso chileno, Dwight Ordofiez (1993:21), “...denomina
niflos de la calle (a) aquéllos que han hecho de la calle su habitat natural. Por lo
general duermen en ella, han abandonado la escuela y usualmente no tienen
otro ingreso que el producto del robo.” Asimismo, comenta que es necesario
tener claro que los nifios de la calle no son igual a nifios trabajadores o

mendigos.

David Fernandez (1993:90) dice que los llamados nifios de la calle “son menores
gue han roto su vinculo familiar, prefiriendo vivir en la calle, ya que ésta les
reporta independencia, autonomia y los libera del maltrato recibido en la familia.
Su existencia genera un universo completo, un modo concreto de vida, que se

expresa y experimenta como una cultura subalterna de cabalidad”.
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Para el gobierno mexicano, a través de la Comision Nacional de Accion a favor
de la Infancia, define al nifio de la calle como “el menor que mantiene lazos de
manera ocasional con su familia o algan miembro de ésta, pernocta en la calle y
en ella lleva a cabo sus actividades de subsistencia. Son mas susceptibles de
observar conductas antisociales o ser objeto de explotacion y por lo regular han
desertado de toda actividad académica” (Programa Nacional de Accién a favor
de la Infancia, 1995-2000, Secretaria de Salud, México, Octubre, 1995:154).

En algunos estudios patrocinados por el UNICEF, como el elaborado en 1995,
titulado Nunca mas esto, llama a los nifios de la calle callejeros y los considera
nifios marginados que carecen de afecto y son maltratados por la sociedad.
Estos nifios, al estar viviendo en la calle, aprenden a sobrevivir por si mismos, y
su relacién con otras personas y con el mundo se empieza a modificar. Adoptan
un modo predominantemente adulto de vida, por esa razon, el nifio empieza a
desarrollar habilidades y astucias particulares, a fin de conseguir lo que quiere y
necesita de manera inmediata, asumiendo asi costumbres, por lo regular,
delictivas en la busqueda de lo que perdieron al abandonar su casa. Podemos
comentar que la sociedad en su conjunto, ve el problema de forma adulta y
moralizante, llega a etiquetar a los nifios como vagos y, al mismo tiempo,
propicia sus actividades de una manera u otra, sin darse cuenta que son nifios

con grandes carencias afectivas y materiales.

Cabe mencionar que los nifios no son receptores pasivos de estimulos
provenientes de su medio ambiente; son agentes activos que poseen intenciones
en relacion con su medio fisico y social. Se trata de seres humanos que son
influidos por multiples circunstancias y elementos, que son capaces de
responder de multiples maneras a esas influencias, obedeciendo a fuerzas

inconscientes, conscientes y surgidas de la disciplina de su voluntad.
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Gonzalez Rey afirma que el “hombre es portador de una personalidad concreta.
Los mecanismos, formaciones y recursos de esa personalidad constituyen los
contenidos y operaciones mediante las cuales define conscientemente sus
propoésitos, sus acciones y atribuye su sentido psicolégico a sus distintas
experiencias y vivencias” (Gonzalez Rey; 2000:16). Es asi como el nifio expresa
activamente su personalidad ante las contradicciones y situaciones cambiantes
de la vida, tomando decisiones y configurando proyectos que, a su vez, influyen
en el desarrollo de su personalidad, en un intercambio activo y vivo con la
realidad. En otras palabras, es la manifestacion de los infantes, los cuales han
desarrollado astucias y habilidades propias de la sobrevivencia y que ademas
han adquirido una serie de habitos, costumbres, maneras de expresarse y

relacionarse con los demas.

Siguiendo con nuestro analisis, los nifios de la calle viven dentro del contexto
cultural que llamaremos cultura de la calle. Esta cultura amplia y compartida se
expresa no solo en la entidad de estos nifios, sino también en sus valores, en el
entorno de su vida, en la relacion con las personas adultas —que también

trabajan en la calle-, en sus historias, en sus colonias de origen y en las familias.

Al hacer referencia a la cultura de la calle, queremos decir que esos nifios, al ir
creciendo y viviendo en la via publica, necesariamente han aprendido, como se
ha mencionado a sobrevivir por si mismos o con los amigos, ademéas de su
relacion con otras personas, con su realidad: la calle, por ejemplo, vendedores
ambulantes, voceadores, vendedores de otros productos, entre otros;
incorporando nuevos contenidos a su actividad social. Luego, estos menores
comienzan a modificar, a cambiar o van moldeando su conducta a las
necesidades de la calle. También adoptan, por asi decirlo, un modo
predominantemente adulto de vida; y con frecuencia los llevan a desarrollar

personalidades conflictivas; ademas de escoger o rechazar otros elementos
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culturales. Por lo tanto, esa cultura acelera el ciclo de vida de nifio de la calle,
que compromete seriamente su desarrollo fisico y psiquico.

Como se ha explicado anteriormente, son nifios que comienzan a desarrollar
habilidades y astucias a fin de conseguir lo que quieren y lo que necesitan de
manera inmediata, a través de maneras de expresarse y/o relacionarse con los
demas y adoptan algunos elementos de esa cultura. Van ordenando su realidad,
ademas de que han adquirido una serie de habitos y algunas costumbres, entre
ellas delictivas; los nifios son propensos a imitar la conducta de modelos que no
sean sus padres. Es la necesidad de tener un modelo que admirar y, por lo tanto,

seqguir.

De las definiciones anteriores, encontramos los siguientes puntos comunes —

cabe resaltar que no son las razones por las cuales salen a la calle-:

1. Problema familiar de orden afectivo que origina la fuga.

2. La vida en la calle y su arraigo a ella con relaciones estrechas con una
banda de callejeros.

3. Un modus vivendi que les expone a multiples riesgos.

4. La progresiva marginacion.

Para InzUa (2005:346), la calle es “un espacio donde los nifios —a temprana
edad- desarrollan sus habilidades y estrategias de sobrevivencia, donde hay mas
oportunidades”. Los infantes adoptan la calle para ayudar a su familia, porque no
los atienden sus padres, por evitar malos tratos o por gusto o diversion. Datos
oficiales comprueban que hay una relacion directa entre la escolaridad del o la
jefe de familia y la incidencia de trabajo infantil: a mayor escolaridad, menor
incidencia En seis de cada 10 hogares con trabajo infantil, el jefe no tiene
secundaria (INEGI, 2004).
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Hay un momento en que la familia decide la incorporacion de los hijos al trabajo
productivo, a sumar su trabajo al resto de la familia con el fin de salir adelante.
Pero al mismo tiempo, en ese instante, al carecer de escuela se esfuman las
posibilidades de tener un empleo mejor remunerado y quedan atrapados en un

trabajo descalificado, perpetuando la desigualdad social.

Entendemos la calle como espacio de vida y cultura; para los nifios ha sido la
mejor alternativa, remunerativa y formativa; ademas representa un lugar de
libertad, donde estos nifios desarrollan sus estrategias. El lugar en donde se
establece el comercio informal, lugar de encuentro, de comunicacion, de peligro

—enfermedades, explotacion, violencia- y de inseguridad.

También podemos considerar a la calle como productora y reproductora de
valores y antivalores de los cuales el infante se apropia. Hallamos tres valores
primordiales expresados en accion: ser, hacer y tener. La libertad que propicia
vivir en la calle plasma en la mentalidad de estos menores la idea de ser ellos
mismos realmente libres. La responsabilidad, nadie les recuerda lo que tienen
que hacer, a fin de conseguir algunas monedas para el sustento. Es facil, si no
trabajan, no comen. Finalmente, la astucia, el ingenio, la audacia son valores

gue el menor enfrenta cotidianamente.

Los menores pernoctan en alcantarillas o registros de teléfonos, se organizan
estableciendo horas de entrada y salida, también rechazan o aceptan otros
menores. Aprenden o imitan el lenguaje comun, tanto de las palabras como de
los gestos que observan en la via publica. Se ha observado que algunos nifios

tienen una mascota de proteccion y/o de compafiia.

Existen circunstancias comunes en la vida de estos infantes que permiten

comprender su fuga. Contrariamente a lo que se piensa, no permanecen en la
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calle por razones uUnicamente econdmicas o por ser huérfanos, en todos los
casos, la raiz del problema se encuentra en el ndcleo familiar y en el nivel
socioeconémico de estas familias. En el siguiente cuadro, se muestran las

causas de la salida a la calle de estos infantes.

Figzura 5. Razones por las aue salen a la calle

Problema Maltrato Abuso Sexual | Abuso Sexual Econdmico No
Familiar y Maltrato Determinado
13% 27% 32% 15%

3% 10%

Fuente: Muestra de 62 infantes. Centro de Crisis de Nifios, Casa Alianza, 1993-1995.

Las familias expulsoras pertenecen a un nivel socioecondmico bajo, cuyo

esquema de vida vienen reproduciendo de generacion en generacion.

Las grandes metropolis enfrentan una situacion de pauperizacion de su
poblacion y un flujo constante de migrantes, el cual ya no les es posible absorber
por la saturacién del mercado de trabajo y por la sobrepoblacion. La mayoria de
los migrantes se amontonan en los barrios populares o, incluso, ciudades
perdidas, y encuentran su medio de subsistencia al lado de la poblacion popular
urbana. Por esta razon, las grandes ciudades se han convertido en generadoras

de problemas sociales y situaciones de pobreza.

A causa de su nivel educativo y escasez de oportunidades, los padres no
pueden incorporarse al ambiente laboral en un nivel satisfactorio —aunado a las
explicaciones anteriores-: la mayoria desempefa actividades en el sector
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informal, son trabajadores en industrias 0 empleados de bajo nivel. Estas
actividades ademas de proporcionarles un ingreso bajo o irregular, conllevan
altos riesgos para la salud como enfermedades o accidentes, por lo que es
frecuente que el que sostiene econdmicamente a la familia se encuentre en
algun momento incapacitado, dejandola repentinamente sin recursos. Los nifios
comunmente con obligados participar asi en la generacién de ingresos. La
mayoria de veces lo hacen en la calle y, por lo mismo, diariamente tienen que
desempeniar esta actividad en detrimento de su desarrollo fisico e intelectual,

pues dejan de asistir a la escuela.

De esa forma, los hogares se concentran en zonas marginadas o barrios
populares que se caracterizan por tener un nivel de bienestar minimo. Aqui los
indicadores sociales revelan pobreza: acceso limitado a los servicios,
infraestructura urbana casi ausente, tasa de mortalidad elevada especialmente
entre la poblacion infantil, atencion preescolar deficiente, incorporacion temprana

a la actividad laboral, ausentismo escolar, entre otros.

Asimismo, es a las estructura familiar y particularmente a la vida de las mujeres y
los menores, a quienes afecta el entorno en que se desarrollan ya que deben
enfrentar precariedad, lo que contribuye, por una parte a volver mas vulnerable
sus condiciones de vida fisica, pero también afecta la problematica relacional; las
tensiones se agudizan, los pleitos y malentendidos aumentan, favoreciendo los

disfuncionamientos y las separaciones.

Las familias son numerosas: “el promedio de hermanos y medios hermanos de
los nifos de la calle es de 4.14” (Pierre, 1996:20), es decir, segun esta media,

son 5 menores en los hogares.
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El pertenecer a estratos populares influye sobre los esquemas de
comportamientos intrafamiliares, los valores y la educacién que se da a los
menores. Se puede observar segun un estudio de Rabanal, en 1991, que ‘el
concepto de infancia no existe como tal”’. Los nifios y nifias son considerados
como adultos en crecimiento y no como menores que se encuentran en una
etapa esencial de su vida. En consecuencia el trato que se les da es
intransigente, rigido, severo y, sobre todo, se desconocen sus derechos y, por lo

tanto, se violan, lo cual se plasma en trabajo excesivo y/o castigos fisicos.

Lo anterior, debido a que entre las estrategias de sobrevivencia, un nimero
importante de los miembros de la familia son incorporados a la recoleccion de
fondos; en este sentido, las mujeres y los menores se ven obligados a trabajar.
Por la falta de formacion profesional, por la urgencia de obtener recursos, se
incorporan en el mundo laboral en condiciones particularmente adversas y
discriminatorias. Los menores, abandonan las aulas para dedicarse a la

generacion de ingresos, comprometiendo su futuro.

Surgen preguntas sobre este fenémeno, entre las que encontramos una que

podemos considerar importante: ¢ Por qué existen los nifios de la calle?

Las respuestas que con mayor frecuencia se encuentran en la literatura, hacen
referencia a uno u otro de los factores generales que a continuacién se

enumeran:

1. Las condiciones sociales, educativas, culturales, afectivas y de

organizacién familiar derivadas de la pobreza en la que viven las familias de

estos nifos.
2. La violencia familiar contra ellos.
3. La crisis familiar que afectaria y afecta, actualmente, a la sociedad.
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4. La atraccion mayor de la vida en la calle, la cual es caracterizada por el
riesgo y la aventura, en relacion con las posibilidades limitadas de estimulacion

en el medio familiar de los sectores menores favorecidos de la sociedad.

Para hacer referencia a la poblacion que atiende “De la Calle a la Vida”, sera
utilizado el criterio de nifios en situacion de calle. El objetivo de referirse a los
conceptos antes mencionados, es para delimitar nuestro universo dentro de este

analisis.

3.2 Trabajo Infantil

El trabajo infantii ha estado presente ya en las sociedades recolectoras,
cazadoras y también en las agricolas, donde los nifios se incorporaban de
manera natural a diversas tareas. Sin embargo, fue a partir de la Revolucién
Industrial cuando la participacion laboral de los menores adquirié caracteristicas
y magnitud de gran explotacion.

La mayoria de los paises prohiben el trabajo de los menores de 14 afios y sin
embargo el mismo contindia siendo un hecho cotidiano. Es importante mencionar
que el trabajo infantil violenta los derechos de los nifios y de las nifias y esta
marcado por las condiciones de ilegalidad en las que se realiza, razén por la cual
se oculta, excepto cuando tiene lugar en el ambito callejero o en espacios

publicos cerrados.

La definicion de trabajo infantil presenta cierta complejidad y no existe acuerdo
sobre los beneficios y perjuicios que el mismo provoca en los nifios y nifias. Otra
dificultad se presenta cuando se intenta diferenciar en qué momento el nifio o la
nifa esta desempefiando un trabajo y cuando esta realizando labores que

representan educacion para la vida dentro de la unidad doméstica.
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Para Norma I. Barreiro (1997:13), el trabajo infantil “comprende un conjunto de
actividades mediante las cuales los nifios y las nifias participan, tanto en la
produccion y la comercializacion familiar de bienes no destinados al
autoconsumo, como en la prestacion de servicios a personas fisicas y morales”.
De esta manera, la expresion trabajo infantil no incluye los trabajos domésticos
realizados por una persona menor de edad en el domicilio de sus padres, salvo
en los casos, menciona la misma autora, en que puedan considerarse

equivalentes a una actividad econdémica.

El Programa Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil de la
Organizacion Internacional del Trabajo, ha tomado cuatro elementos como base
para determinar cuando las labores toman el caracter de explotacién®®: edad de
los menores, horario de la jornada de trabajo, remuneracion y condicién en que
se realizan las tareas. Por ejemplo, muchos nifios empiezan a trabajar en las
fabricas y en la industria de la carpinteria a los seis o siete afios; otros trabajan
largas jornadas de hasta 12 o 16 horas diarias, con una remuneracion muy baja,
incluso sin pago alguno, como ocurre en la agricultura. “Grandes contingentes de
nifios trabajan en condiciones muy dificiles en minas, canteras, plantaciones,

talleres, o casi siempre en las calles” (Barreiro, 1997:15).

Cabe mencionar que el trabajo infantil, ademas de ser una fuente importante de
ingreso para el nacleo familiar, “representa un sistema de explotacién y abuso
que vulnera fundamentalmente a los derechos de los menores, ya que los priva
del derecho que tienen a la educacion, a la recreaciéon, a la salud y a todos

aguellos aspectos que la nifiez requiere para su desarrollo integral en lo fisico y

13
http://www.oit.org/spanish, revisado el 12 de abril de 2012
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en los emocional” (Arteaga, 2005: 350). Los nifios de la calle se distribuyen en la

calles de las ciudades de acuerdo con una légica de mercado.

Con respecto a la proteccion a nivel internacional y nacional de los derechos de
los nifios y nifias, encontramos que en ese campo No se encuentra desprotegido,
uno de los problemas es que no hay una debida aplicacién de estas. Es decir,
definir y, con base en ello, legislar sobre el tema, no ha demostrado ser una
herramienta suficiente para abordar el problema. En el ambito juridico
internacional existen dos grandes instrumentos que comprometen a los
gobiernos a luchar contra el trabajo infantil: los establecidos por la Organizacion
Internacional del Trabajo y la Convencion sobre los Derechos del Nifio.

En 1973, la OIT adopté el Convenio 138 que se aplica a todos los sectores de la
economia, incluido el sector informal. En el mismo, se establece que la edad
minima de admision al empleo o al trabajo no debe ser menor a la edad en que
termina la educacion obligatoria o, en todo caso, a 15 afios. Se fija también la
edad minima de 18 afios para cualquier trabajo que pueda ser riesgoso para la
seguridad, la salud o la moralidad de los jovenes. Ese Convenio es
suficientemente flexible para que todos los paises que lo firmen puedan
emprender la lucha contra el trabajo infantil, de acuerdo con sus condiciones de
desarrollo econdémico, y tal apertura al tratado permite que los paises puedan

ratificarlo.

Por otra parte, la Convencién sobre los Derechos del Nifio que incorpora toda la
gama de derechos humanos de todos los nifios y las nifias, marca en su articulo
32 que: “1. Los Estados partes reconocen el derecho del nifio a estar protegido
contra la explotacion economica y contra el desempefio de cualquier trabajo que
pueda ser peligroso o entorpecer su educacion, 0 que sea nhocivo para su salud o

para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social. 2. Los Estados partes
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adoptardn medidas legislativas, administrativas, sociales y educacionales para
garantizar la aplicacién del presente articulo. Con ese proposito y teniendo en
cuenta las disposiciones pertinentes de otros instrumentos internacionales, los
Estados Partes, en particular: a) Fijaran una edad o edades minimas para
trabajar; b) Dispondran la reglamentacion apropiada de los horarios y
condiciones de trabajo; c) Estipularan las penalidades u otras sanciones

apropiadas para asegurar la aplicacion efectiva del presente articulo”.

En 1990, durante el sexenio de Carlos Salinas, el Estado mexicano, después de
realizar un andlisis minucioso, ratificé la Convencion sobre los Derechos del Nifio
y, de ese modo, los nifios y nifias mexicanos pasaron a ser considerados sujetos
titulares de derechos en lugar de objetos de protecciéon de su familia o del
Estado. En ese momento, la mayor parte de la legislacion mexicana era
incongruente con la nueva norma internacional, infringiéndose asi, los derechos
de millones de nifios y nifilas mexicanos. Es importante resaltar que México aun

no firma el Convenio de la OIT.

Por ello, como primer paso a la adecuacion a la Convencion, el articulo 4° se
reform6 en diciembre de 1999, con el fin de reconocer constitucionalmente sus
derechos. Posteriormente, en abril de 2000 se promulgé la Ley de Proteccion de
los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes, la cual desarrolla los principios

y preceptos de la Convencion para todo el pais.

De esa manera, en el ambito juridico nacional, existen dos instrumentos basicos
gue regulan el trabajo de los menores: la Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos y la Ley Federal del Trabajo. Dentro de la Carta Magna, se prohibe
de manera absoluta el trabajo antes de los 14 afios y da proteccion especial a

los nifios trabajadores entre los 14 y los 16 afios. Estos aspectos se amplian en
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la Ley Federal del Trabajo, que contiene disposiciones generales relativas al
trabajo de los menores.

Por otra parte, la creciente incorporacion de nifios y niflas a la calle, es en
México un fenémeno caracteristico de las grandes urbes, los centros turisticos y
las ciudades medias. La Oficina de Estadisticas de la OIT realiz6 en 1990 una
encuesta que en América Latina se aplico en tres paises: Costa Rica, México y
Perd. De acuerdo con los resultados de la misma, se estim6 que en ese afio
trabajaban alrededor de 4 a 5 millones de nifios que fluctuaban entre 10 y 14
afos, los que representaban 7.9% de la poblacién con tales edades. Este
porcentaje pueden tener mayor amplitud si se toman en cuenta las importantes

deficiencias existentes.

Segun datos del INEGI, en el pais hay 30.9 millones de nifios, lo cual equivale a
aproximadamente, el 30% de la poblacién total. Cada grupo de edad (0 a 4,5 a
9 y 10 a 14) abarca, alrededor, de una tercera parte del total de la poblacién
infantil, encontrando el menor porcentaje (31%) en el primer grupo y el mayor en
el tercero (35%).

A pesar de que en México, no esta permitido constitucionalmente como se ha
visto, que los menores sean contratados para ejercer un oficio o alguna actividad
remunerada, éstos tienen que emplearse para obtener o a veces no, una
gratificacion a cambio de su desempefio laboral. La mayor parte del tiempo de
los nifios y nifias, lo canalizan a sus necesidades y cuidados personales, seguido
por sus actividades educativas y el esparcimiento, cultura y convivencia. En

educacioén, por 0.2%, los infantes ocupan mas tiempo que ellas.

En el rubro del trabajo doméstico, las nifias le dedican mas tiempo que los nifios,

hasta el triple (3.5% y 9.5%) y caso contrario del trabajo para el mercado, en
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donde ellos experimentan este fendbmeno por encima de las pequefas (2.7% y
0.9%).

El segmento al cual dedican menor parte de su tiempo es el trabajo gratuito para
la comunidad y otros hogares, en donde las nifias estdn por encima de los
menores (0.1% y 0.2%).

En el campo laboral, los nifios de 5 a 17 afios que realizan alguna actividad
econdémica son 3.6 millones, lo que significa que tres de cada diez se emplean; y
de los cuales 67% son nifios y 33% nifias. Cabe resaltar que esta cifra es muy
alarmante siendo que, constitucionalmente, los menores estan protegidos para

salvaguardar sus derechos fundamentales.

Asimismo, del total de nifios ocupados, 1.5 millones no asisten a la escuela
(41.5%), y el 70.7% son niflos y 29.3%, nifias. Los pequefios representan la

mayor parte de quienes se ocupan en estas actividades y no las menores.

Las labores repetitivas que los menores desarrollan, ningin estimulo son para su
desarrollo ni propician la conservacion de conocimientos adquiridos en la
escuela. Un gran porcentaje de ellos deserta de la escuela o ni siquiera ingresa
en ella, situacion que se agudiza si hablamos de la infancia indigena. En
diversas “investigaciones sobre trabajo infantil en cultivos comerciales y de
exportacion en diferentes regiones del pais, por ejemplo en Morelos, en Nayarit,
en Sinaloa, en Veracruz, en Baja California, en Oaxaca, en Guerrero, entre otras,
gue permiten tener un panorama general, el comun denominador es la mayor
explotacion de la familia jornalera con la incorporacion prematura de nifias y
nifos al mercado laboral, y su secuela: la explotacion de los menores, la
desercion, el retraso, la reprobacion o el no ingreso a la escuela, y con ello la

limitacién o anulacion de sus posibilidades de desarrollo” (Lopez Limén, 2002: 4).
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Utilizando datos de investigaciones de la Comision Econdmica para América
Latina y El Caribe (CEPAL), se afirma que cada afio menos de educacion basica
de pequerios se refleja en un 10 por ciento menos de ingresos en la vida adulta;
y si trabajan y no asisten a la escuela, pueden percibir hasta seis veces menos
ingresos que los que si asistieron. Todo ello justifica plenamente que la infancia
en edad escolar se dedique exclusivamente a la escuela. “Hoy es aceptado que
toda actividad que no sea educativo-formativa ni ladica, que afecta a la
escolaridad y no permite el pleno desarrollo de los nifios y nifias, debe

considerarse como trabajo infantil inaceptable” (INEGI, 2004:90).

Principalmente, los infantes se emplean en el sector de comercio y servicios,
casi 5 de cada 10 laboran en este sector como meseros o cerillos en los tiendas
de autoservicio. En las actividades agropecuarias 3 de cada 10 y la industria
manufacturera el 2 restante, que puede ser considerado como de alto riesgo ya
que estudios del UNICEF indica que sufren muchos accidentes labores.No hay
datos precisos sobre trabajo infantil en el sector de la industria manufacturera y
construccion puesto que no se registran como menores de edad, pero en

ocasiones la nota roja confirma su existencia.

Figura 6. Sector por actividad econdmica

Industria
manufacturera y
construccion
20%

Referencia: INEGI, 2008

74

——
| —



Las razones que motivan a los nifilos a emplearse son principalmente sus gastos
personales, para 2.9 de cada 10 infantes esa es su motivacion. En algunos
hogares, es necesario el trabajo de los nifios en el mismo seno familiar, 2.7 de
cada 10. Por otro lado, 1.7 de cada 10, lo hace por aprender un oficio ya sea por
iniciativa propia o por obligacion. Sin embargo, nifias y nifios realizan trabajo
sobreexplotado con salarios muy bajos que varian de uno, uno y medio a dos
salarios minimos. Y encontramos en el ultimo rubro las necesidades econdmicas

de los infantes, como se muestra en la siguiente figura.

Figura 7. Motivos

Necesidades
econdmicas en el
hogar
11%

) Otros
) y - 14%

4 =
- Gastos personales
{ 29% :

Referencia: INEGI, 2008
Finalmente, 6.5 nifios de 10 que trabajan no reciben remuneracion por el trabajo
que desempefan, solo 3.5 lo reciben (ya sea a través de un salario, a destajo o

por su cuenta reciben algun tipo de pago).
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Es importante mencionar que llegamos a un cuestionamiento: en un mundo
azotado por la pobreza®y el hambre, algunos se preguntan cémo puede ser
negativo que los infantes aprendan tempranamente a ganarse la vida, puesto

gue a través de su trabajo e ingresos pueden mejorar la situacion de la familia.

Asi es que un dato de gran preocupacion que refieren distintos estudios
econémicos es que la pobreza tiene un importante sesgo que afecta mas a las
mujeres, infantes y jovenes. Esto significa que los pobres con mayor niamero de
nifias, nifos y jovenes tienden a ser mas pobres en los proximos afios:“La
pobreza se redujo mucho menos entre los hogares con presencia de nifios y
adolescentes y su evolucién no fue suficiente para reducir el aumento del
namero de aquellos que viven en esa condicion. Del total de 211.4 millones de
personas en pobreza en el afio 1999, 114.2 millones tenian menos de 20 afios
de edad. De éstos, alrededor de 36 millones integraban el grupo més vulnerable:
los nifios menores de 6 afos. De este modo, al iniciarse el siglo XXI mas de la
mitad de los nifios y adolescentes de la regién son pobres y mas de la mitad del
total de pobres de la regidon son nifios y adolescentes” (CEPAL/UNICEF/SECIB,
2001:1086).

Los y las joévenes “...representan como promedio en México y Centroamérica
20.3% de la poblacién total y 33.4% de la poblaciéon econédmicamente activa
(PEA). Su participacion en el desempleo total es ain mayor: entre 41% y 62% de

los desocupados en los diferentes paises” (CEPAL, 2001:3). En este contexto, la

“seguin datos del UNICEF, se calcula que en todo el mundo hay 158 millones de nifios y nifias de entre 5 y 14 afios
que trabajan, lo que equivale a 1 de cada 6 nifios y nifias. Millones de nifios y nifias trabajan en condiciones de peligro.

" En Africa subsahariana, aproximadamente 1 de cada 3 nifios y nifias trabajan, lo que representa una cifra de 69
millones de menores de edad.
" En Asia meridional hay otros 44 millones nifios y nifias que trabajan. .

Los nifios y nifias que viven en los hogares mas pobres y en zonas rurales tienen mas probabilidades de ser victimas
del trabajo infantil.
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marginacion social de los jévenes mas pobres reviste manifestaciones en
extremo degradantes o destructivas, sin mas perspectiva que una mayor
exclusién. En el caso especifico de la desercidn escolar “...los adolescentes del
25% de hogares urbanos de menores ingresos presentan tasas de abandono
escolar que, en promedio, triplican la de los jévenes del 25% de hogares de
ingresos mas altos” (CEPAL, 2002:111).

“Esta condicidon negativa se refuerza con el abandono de la escuela y la casi
imposibilidad de lograr posteriormente una insercion laboral que pudiera
otorgarles los medios para sobrellevar una vida digna en un amplio sentido. En la
medida en que el funcionamiento econdémico y las instituciones no generan
medidas o0 soluciones compensatorias a esta situacion de exclusion, la
vulnerabilidad social de los jovenes tiende a agravarse, tanto por la disminucion
de la edad de quienes abandonan sus hogares para sumarse a las pandillas

como por la mayor proliferacion de éstas” (CEPAL, 2001:3).

En el discurso oficial se ubic6 a la educacion como una de las posibilidades que
un individuo o familia tiene para lograr cierta ‘movilidad social’ y ascender en la
estratificacion social (CEPAL, 2001b:10). Sin embargo diversos estudios sefialan
que las poblaciones en alto riesgo social son las primeras en ser ‘expulsadas
‘por un sistema educativo obtuso, autoritario e inflexible a la realidad de las y los
nifos con necesidades particulares. “Por otra parte, entre las razones inmediatas
que aducen los jovenes para la desercion escolar, mas del 70% de ellos sefala
haberse retirado por dificultades econémicas o porque se encuentran trabajando
0 buscando un empleo” (CEPAL, 2002:117).

Cabe mencionar que en las comunidades tradicionales, el ingreso paulatino de la
nifiez en algunas actividades comunitarias o en labores familiares livianas de

autoconsumo ha sido parte de un proceso de su integracion cultural a la vida
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adulta; pero eso es ajeno al trabajo infantil contempordneo que participa en la
produccién a cambio de un salario, subordinado a las necesidades de las
empresas que lo emplean. Ahora son las compafias trasnacionales
exportadoras las que obligan la cultural incursion de los menores al mercado

laboral.

Por otra parte, se argumenta que en el trabajo también los menores adquieren
habilidades que pueden permitirles aprendizajes significativos para la vida. Tales
cuestionamientos no son el punto central de esta linea de investigacion, sin
embargo es un topico que al reflexionarlo, nos ofreceria algunas respuestas que
serian muy utiles para el estudio de este fendmeno social ya que han sido
realizados por los padres de estos nifios y por personas, proyectos y programas

gue atienden a esta poblacion.

3.3 De la Calle ala Vida implementado por el Sistema DIF estatal de Puebla
3.3.1 Laincorporacién ala agenda de gobierno

El programa de la Calle a la Vida surge como un proyecto del Presidente Vicente
Fox, en un intento de elaborar un trabajo conjunto entre el Gobierno Federal y
las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), muestra de la apertura a la
participacion ciudadana y con la firme promesa de atacar el problema de fondo

incluso de evitarlo.

Segun Uzziel Avalos Soto, (02 de julio de 2014):

...El programa “De la Calle a la Vida” es de caracter nacional que surge a iniciativa del
ex presidente Vicente Fox después que él toma protesta y va y desayunar con algunos

menores del Barrio de Tepito.
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En su creacion, el programa planteé como meta el contribuir a dar solucién y
atencion integral, a mediano plazo, a la problemética de las nifias, los nifios y los
jovenes de la calle en las principales zonas metropolitanas del pais que incluyen
el Distrito Federal, Puebla, Guadalajara, Monterrey, Tijuana, Ciudad Juarez y
Ledn. Asimismo, de ldentificar los mecanismos por medio de los cuales, las
instancias de gobierno involucradas en la atencion de las nifias, nifios y jovenes
de la calle, y la sociedad civil organizada que se dedica a atender este problema,
puedan establecer las acciones que cada uno de ellos pueda desarrollar

conjunta o independientemente, asi como para darles seguimiento y evaluarlas.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...El programa, inicialmente, se llevaba a cabo en colaboracion con el DIF nacional y
Asociaciones de la Sociedad Civil reconocidas a nivel republica. Aproximadamente, un
afio después se baja a los estados que tienen mayor nuimero de nifios, nifias y
adolescentes trabajadores, los cuales se identificaron a través de un estudio realizado
en 100 ciudades —hasta la actualidad se han realizado tres-, en Puebla se contabilizé su
capital, Tehuacan —como segunda ciudad de importancia- y Cuetzalan. Con base en el
resultado del primer estudio, se escogieron a los estados con mayor nimero de estos

nifios trabajadores para pilotear el programa.

Es decir, con este programa se pretendié impulsar el enlace y la coordinacion
entre los sectores publicos y privados para la prevencion y atencion del
fendbmeno de la nifiez en situacion de calle. Constituy6 asi, una armonizacion de
acciones y voluntades para construir una solucion integral a esta problematica, a
través de asesoria técnica especializada, la investigacion y el desarrollo de
modelos de intervencion. Se ocupo también de la sensibilizacion y difusion en los
medios y de la capacitacion del personal en los sistemas estatales y municipales

y de las organizaciones privadas que se encuentran incorporadas al programa.
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3.3.2 Gestacion

En el sexenio del presidente Vicente Fox, por conducto de la Secretaria de
Desarrollo Social y el Sistema Nacional para Desarrollo Integral de la Familia DIF
se convoc6 a un grupo de organizaciones sociales especializadas en el campo
del desarrollo de programas en favor de nifias, nifios y adolescentes de la calle a
fin de colaborar en la elaboracion del plan de cien dias de gobierno en materia
de infancia callejera. Estas organizaciones presentaron una primera propuesta
ante las autoridades del DIF quienes solicitaron que dichas organizaciones
avanzaran en la definicion y caracterizacion de proyectos especificos

encaminados a conseguir los objetivos plantados.

De aquella convocatoria resultd una propuesta denominada “De la calle a la

vida”, la cual contemplé seis estrategias:

La Articulacion de esfuerzos publicos y privados
Modificaciones la Marco Juridico relativo a la infancia
Fortalecimiento institucional de los programas existentes
Investigacion de problemas complejos.

Campafia de comunicacion social sobre el fenbmeno

o o0 k~ w0 N R

Desarrollo de servicios, oportunidades y modelos preventivos

Con la intencién de que el programa “De la calle a la vida” reflejara la realidad de
todas las entidades del pais y sus particularidades, se pretendié involucrar al
mayor numero de instituciones existentes. Se realiz6 una convocatoria por
correo electronico y un desplegado en los periddicos para invitar al taller nacional
de analisis sobre la propuesta. El 26 de febrero de ese afio, se realizo el taller
con la asistencia de 38 organizaciones de la ciudad de México, Puebla, Oaxaca,

Guanajuato, Guadalajara, Monterrey y Tijuana. En las mesas de trabajo se
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recogieron las propuestas para enriqguecer el plan nacional y buscar la

articulacion entre nuestras organizaciones.

Durante ese mes, se propuso a las instancias publicas, la firma de un convenio
de colaboracién con las OSC's a fin de establecer las reglas de trabajo. Fue asi
que después de varias discusiones de forma y fondo se concluye con un

convenio marco el dia 2 de marzo.

En este proceso, el DIF solicita a las organizaciones la firma simbdlica del
convenio y la presentacion del programa como parte de los 100 dias de gestién
de Vicente Fox. Previo al evento se realizé un taller con nifios y jovenes quienes
prepararon un mensaje para el presidente. El evento del dia 6 de marzo en Los
Pinos, para algunos representantes de la sociedad civil, resulté ser otro acto
mas de mercadotecnia presidencial y la evasiva a compromisos concretos con

las Organizaciones.

Para ese afio, se registr06 una gran actividad por parte de los actores
involucrados en darle vida a un proyecto tan ambicioso, por ejemplo, se
realizaron talleres como el organizado en Tijuana, un taller regional para la zona
norte en donde se presentaron las lineas estratégicas y se reflexion6 sobre los
mecanismos que garantizaran su aplicacion regional. En abril se lleva a cabo la

consulta sobre infancia para el Plan Nacional correspondiente al Distrito Federal.

Para la primera semana de enero de 2001, la Secretaria de Desarrollo Social vy,
posteriormente, el DIF Nacional, invitaron a Hogares Providencia a formar un
grupo de trabajo con organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la atencién
de la infancia y juventud callejera para participar en el disefio de las acciones en
favor de esta poblacion, dentro del programa de los primeros 100 dias de

gobierno.
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En la segunda semana de enero de 2001 el grupo de trabajo de OSC's queda
integrado por Caritas Nifios de la calle-San Felipe de Jesus IAP, CIDES IAP,
Centro Activo Icutli A.C, Hogares Providencia IAP y el Programa Nifios de la
calle AC, ante la premura de convocatoria otras organizaciones no pudieron ser
enteradas o integrarse en este primer momento. Estas organizaciones se reinen
el 8 de enero y preparan una primera propuesta de agenda béasica tomando
como referencia algunos documentos y propuestas producidas por miembros de

este grupo en pasadas coyunturas politicas.

El 11 de enero se tiene una primera reunién de trabajo como grupo de OSC's
con las autoridades recién nombradas del DIF y un equipo de SEDESOL y
Presidencia de la Republica, al final de esa reunién se logra que el insumo de
trabajo sea la propuesta incipiente presentada por las OSC's. Desde la tercer
semana de enero y hasta el 2 de marzo se ven inmersos en una dinamica
caracterizada por al menos dos reuniones de trabajo por semana entre OSC's y

una con autoridades del DIF.

Durante el periodo sefialado, se integran al grupo de trabajo de OSC's
representantes de Casa Alianza, Fundacibn Ama la Vida, Fundacion
Renacimiento, Vision Mundial de México y éstas mantienen comunicaciéon via
correo electrénico y cuando es posible de forma directa. Al final de este periodo
participa también Juconi de Puebla y apoya actividades. De entre este grupo de
OSC's se forman distintas comisiones y responsabilidades de trabajo para
atender a los diferentes frentes creados, pero principalmente para dar contenido
a cada una de las lineas estratégicas contempladas en la agenda bésica, por lo
gue son semanas de trabajo intenso en donde cada organizacion dedica tiempo

para esta tarea casi a diario.
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Las reuniones entre esas organizaciones y el Sistema DIF, tuvieron un caracter
principalmente de negociacion. De estas reuniones emana un documento, el cual
se presenta como programa de la Calle a la Vida y que tiene como contenido

principal 6 lineas estratégicas.

A finales de febrero, el punto central de las negociaciones gira en torno a un
Convenio de colaboracion DIF-OSC's con el fin de que esas Asociaciones
participantes continuaran con el disefio y la implementacion del programa, a

través de una estructura clara.

De otra parte, en visperas de la presentacion oficial del programa, se realiza un
taller con 26 nifias, nifios y jovenes en situacion de calle atendidos por 17
instituciones, a peticion de éstas con el objeto de que la infancia interesada

estuviera inmersa en este proceso.

Para el 6 de marzo, Vicente Fox, en un acto en la Residencia Oficial de los
Pinos, anuncia el inicio de los trabajos del programa De la calle a la vida. En
dicho evento se pronuncian los discursos a nombre de nifias, nifios y jovenes en
situaciéon de calle y de las OSC's. A la postre, el Sistema DIF inicia un proceso

de presentacion de este programa en los estados de la Republica.

3.3.3 Objetivos

El programa tiene como objetivo contribuir a dar una solucién y una atencién
integral, a mediano plazo, a la problematica de los nifios de la calle en las
principales zonas metropolitanas antes mencionadas. Y su propdsito se
concentra en prevenir la incorporacién de los nifios a la calle, con la ayuda de
acciones afirmativas dentro del nucleo familiar, asi como atender de manera

oportuna a los que actualmente se encuentran en esa situacion, mediante
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acciones articuladas de salud, educacion, alimentacion, capacitacion y
reintegracion familiar. El programa de la Calle a la Vida, consta de seis

estrategias, 25 proyectos que a continuacion se explicaran:

I.- De Concertacién y Coordinacion

Objetivo: Crear instancias en las cuales participen el gobierno y la sociedad civil
para planificar, ejecutar y evaluar las acciones que promuevan la integralidad e
intersectorialidad de las estrategias, planes y programas dedicados a prevenir y

atender el fendbmeno de la infancia en espacios publicos.

Proyectos:
1. Creacion de Consejos Mixtos a nivel nacional, estatal y municipal.
2. Coordinacion interinstitucional: Mesa de atencion a la infancia.

I.- Perfeccionamiento y vigencia de un marco normativo pleno para la infancia.

Objetivo: Perfeccionar los mecanismos legales existentes y diseflar nuevos
instrumentos juridicos que protejan los derechos de la infancia, en especial la

gue se encuentra en situacion de calle.
Proyectos:

1. Consolidacion del Sistema Nacional de Seguimiento para la aplicacion de

la Convencion Internacional de los Derechos de la Infancia.
2. Paquete de reformas al marco juridico existente sobre infancia.

3. Establecimiento de una Norma Oficial Mexicana para la Atencion de la

Infancia Callejera.

I1l.- De fortalecimiento institucional.

Objetivo: Crear los mecanismos y las instancias en las cuales, las

organizaciones de la sociedad civil que realizan diferentes tareas de atencién
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relacionadas con la infancia callejera, puedan recibir apoyos financieros y
cooperacion y asesoria tecnoldgica para el desarrollo 6ptimo de su trabajo.

Proyectos:

1. Paguete de apoyos y estimulos financieros a las organizaciones sociales

que trabajan con la infancia.

2. Capacitacion, orientacion y apoyo emocional para el personal que trabaja

con nifias, nifios y jévenes en situacion de calle.

IV.- Investigacion para la produccion de conocimientos sobre el problema.

Objetivo: Realizar investigaciones y estudios tendientes a establecer el padron
de los nifios de la calle, abordar de manera amplia e inteligente la descripcion del
fendbmeno desde enfoques culturalistas, psicosociales, etnograficos, etc., a fin de
generar procesos reversibles de la exclusion a la inclusion social, bajo
condiciones de mayores ventajas y oportunidades de vida para este importante

sector de nuestra poblacion.

Proyectos:
1. Elaboracion del padrén de nifias, nifios y jovenes de la calle.
2. Segundo Censo nacional sobre la presencia de nifios, nifias y jovenes en

situacién de calle y espacios publicos.
3. Diagnéstico nacional sobre la diversidad de modelos de intervencion.

4. Implementacion de nuevos modelos de intervencion para atender

problemas de la infancia callejera.

5. Construccion de esquemas de vinculacion entre Instituciones de
Educacion Superior y Centros de Investigacion y organismos e instituciones que

trabajan con nifios de la calle.
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V. - Comunicacién social

Objetivo: Sensibilizar y orientar a la sociedad y a los lideres de opinion en torno
al manejo del fendmeno de la infancia y juventud callejera para prevenirlo, asi
como involucrar a los medios de comunicacion en el desarrollo de una campafa
masiva en torno al fendmeno a fin de orientar el cambio de actitudes de la
poblacion hacia las nifias, los nifios y las y los jovenes de la calle, a través de la
integracion de un comité consultivo que apoye la realizacion de una campafa de

comunicacion con esta finalidad.
Proyectos:

1. Campafa de Informacién y Prevencion sobre el fendmeno de la Infancia y

juventud callejera.

VI.- Servicios, Oportunidades y Modelos de atencién

Obijetivo: Identificar, implementar y evaluar la utilizacién y el impacto de servicios
especializados, dirigidos a las nifias, los nifios, las y los jovenes de la calle, para
prevenir su aparicion y atender sus necesidades educativas, de salud, vivienda,
apoyo juridico, deporte, recreacion y asistencia social, a través de modelos de

atencion idoneos, operados por organismos sociales e instituciones publicas.
Proyectos:

1. Prevencién de la callejerizacion de menores a través del fortalecimiento

familiar y el desarrollo comunitario

2. Mejoramiento del servicio educativo

3. Capacitacion, actualizacién y mejoramiento del servicio de educacion
basica

4. Prevencion y atencion a familias en riesgo

5. Participacion Ciudadana para la Prevencién del Fenbmeno de la Infancia
Callejera.

6. Oportunidades Laborales y reinsercion digna y productiva a la vida

86

——
| —



7. Fortalecimiento de programas de educacion formal alternativos:
8. Apoyo a acciones de re- vinculacion familiar.

9. Instalacion de programas escolares alternativas en las comunidades

receptoras de chicos de calle.

10. Espacios residenciales alternativos con funcionamiento basado en la

Norma Técnica

11. Programas integrales en los espacios e infraestructura instalada en las

comunidades en riesgo

12. Apoyo terapéutico a nivel individual y grupal.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...Yo creo que el objetivo principal es el poder vincular las acciones del Sistema DIF,
Dependencias de gobierno con estas Asociaciones de la Sociedad Civil y municipios

prioritarios que trabajan esta problematica.

3.3.4 Estructura

El sistema DIF Estatal esta presidido por el o la Presidente del Patronato™, quien
es designado por el Gobernador del Estado. Como las caracteristicas que se
buscan en quien ocupe este puesto son: actitudes de servicio, disponibilidad,
trato amable, sensibilidad, capacidad de escucha puesto que es el rostro
generoso de la administracion, por lo regular es nombrada la esposa del Titular
del Ejecutivo. Dentro de sus funciones mas importantes se encuentran la de
promover la imagen del Sistema DIF, la asistencia social asi como apoyar a la

unidad y desarrollo de las familias.

3 Actualmente es la Sra. Martha Ericka Alonso de Moreno Valle, esposa del Gobernador del Estado, C. Rafael
Moreno Valle.

87

——
| —



| *quien es

De otra parte, el siguiente rango es ocupado por el Director Genera
nombrado por la Presidenta del Patronato, su principal funciéon es ser la parte
operativa del Organismo, y para tal efecto, se apoya en Direcciones y

Departamentos que de su estructura emanan.

También coordina acciones de los programas institucionales con las
Dependencias correspondientes, el sector privado y las Organizaciones de la
Sociedad Civil; atiende las audiencias y solicitudes de apoyo de la poblacion,

visita de Centros que estan a cargo de la Institucion y representa al Sistema DIF.

1 Ing. Jorge David Rosas Armijo.
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El programa “De la Calle a la Vida”, es implementado por el Departamento de
Salud Mental'’, el cual depende directamente de la Direccién de Asistencia y
Rehabilitacion'®. Tiene como obijetivos brindar una estrategia con énfasis en la
prevencion y atencion de riesgos psicosociales como adicciones, embarazos
adolescentes, trabajo infantil, migracién infantil, explotacion sexual;, y dar
atencidn psicolégica y psiquiatrica de primer nivel a pacientes en estado de
vulnerabilidad que carezcan de servicios médicos asistenciales por parte de

instituciones oficiales.

La consulta se otorga a personas de escasos recursos que participan en los
programas de la estrategia de Prevencion y Atencion a nifios, nifias y

adolescentes en Riesgos principalmente y a poblacion abierta sin ningin costo.

Una de las grandes areas del Departamento es el Centro PAMAR (Programa de
Atencion a Menores y Adolescentes en Riesgo), el cual ejecuta y coordina las
acciones de varios programas que el Sistema DIF Nacional pone al servicio de la

poblacién en todo el pais. Los programas que PAMAR coordina y ejecuta son:

1) Prevencion de Riesgos Psicosociales/Adicciones. Ayuda a la disminucion
de las causas que originan las adicciones.

2) Prevencion, Atencion, Desaliento y Erradicacion del Trabajo Infantil
Urbano Marginal. Se ocupa de la problematica del trabajo infantil, asi como del
abandono escolar.

3) Prevencion y Atencion de Nifas, Nifios y Adolescentes Migrantes y
Repatriados no Acompafiados. Previene y atiende las necesidades de los nifios,
ninas y adolescentes migrantes y repatriados que viajan solos y las

problematicas colaterales a que estan expuestos. Este programa es uno de los

7 Su Titular es la Mtra. Maria de las Mercedes Bulds Montoro.
18 Dirigido por el Lic. Uzziel Avalos Soto
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mas importantes que tiene el DIF Estatal. Quiza podriamos decir “el que esta de
moda”.

4) Prevencion de la Explotacion Sexual Infantil. Previene y atiende nifas,
nifios y adolescentes victimas de la explotacién sexual infantil.

5) Prevencion y Atencion a Nifias, Nifios y Adolescentes en Situacién de
Calle. Impulsa el enlace y la coordinacion de esfuerzos entre los sectores
publico, privado y social que previenen y atienden el fenomeno de la Nifiez en

Situacion de Calle y sus familias.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

. DIF Nacional ya ni siquiera le llama “De la Calle a la Vida” sino “Programa de
Menores en Situacion de Calle”, ya le quitaron el De la Calle a la Vida. Nosotros no,

para el Estado se sigue llamando asi.

3.3.5 Implementacion

En el estado de Puebla, para la implementacion del programa han convergido los
esfuerzos de las dependencias estatales involucradas y vinculadas a éste a
través de un Convenio que se firma anualmente y las acciones de las OSC’s.
Estas ultimas responden a una Convocatoria emitida por el sistema DIF Estatal

el cual consta de las siguientes bases:

1) Presentar proyectos educativos y mejora de la calidad de vida, orientados
a eliminar o disminuir las situaciones de riesgo que inducen a nifios, nifias y
adolescentes a vivir y/o trabajar en espacios callejeros.

2) Podran participar todas las OSC’s, cuyo objetivo social sea la prevencion
y atencion de las nifias, nifios y jovenes en situacion de calle.

3) Los proyectos deberan ser congruentes con la mision y la vision de la
Institucion.

4) Los proyectos presentados deberan impactar en los beneficiarios en las

siguientes areas: mejora de la calidad de vida, educacion y salud.
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Los requisitos requeridos son el Acta Constitutiva como Organigrama de la OSC,
Registro Federal de Contribuyentes y Autorizacion de donatario oficial,
comprobante de domicilio fiscal de la OSC, acreditacion del representante legal,
dos testimonios firmados por personas morales en el que se respalde el
reconocimiento del trabajo de la Organizacion e informacién sobre la cobertura

de la poblacion objetivo.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...Alguno de los problemas al que se enfrentdé esta primera convocatoria fue que
respondieron a ella Asociaciones que no atendian el problema de la nifiez en situacion
de calle. Sin embargo, estos Ultimos afios las Asociaciones como JUCONI o
IPODERAC, presentan proyectos factibles para ser financiados con el fin de realizar
actividades en esas casas de asistencia enfocadas a educacién o salud como compra
de colchones, uniformes o zapatos o incluso llevar a cabo talleres como de serigrafia.
Estos se evallan en el seno del comité, el cual esta formado por DIF Estatal y
municipal, las organizaciones de la sociedad civil, asi como representantes de la
Secretaria de Educacion Publica, la Secretaria de Desarrollo Social, la Secretaria del
Trabajo y la Secretaria de Salud. En el Estado de Puebla se pretende repartir por
partes iguales los recursos a las Asociaciones —con convocatoria publica- y municipios —
quienes participan directamente-, se esta consciente que todos tienen necesidades y
proyectos. Una vez evaluados los proyectos y seleccionados los que seran financiados,
se publican los resultados y se entrega directamente el recurso a las Organizaciones o0 a

los municipios.

Asimismo, las entidades de la Administracion Publica que estan involucradas en
la implementaciéon del programa a través de un Convenio tienen actividades

delimitadas claramente:

1) Sistema DIF Estatal: Como el rector de la asistencia social se ocupa de la
interrelacion sistematica de acciones que en la materia lleven a cabo las

instituciones publicas y privadas, a fin de atender a los sujetos vulnerables.
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2) Secretaria de Competitividad y Desarrollo Econdmico: Impulsar la
participacion ciudadana en materia laboral, asi como aplicar politicas para
combatir la explotacion del trabajo infantil.

3) Secretaria de Desarrollo Social: Participar con organizaciones civiles y la
ciudadania en general en la operacion de los programas de desarrollo social.

4) Secretaria de Educacion Publica: No se define la participacion.

5) Secretaria de Salud y los Servicios de Salud: Prestacion de servicios de

salud.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...¢Las otras instituciones por qué son invitadas? Nosotros, a través de ese Convenio
gque se firma, hacemos de conocimiento a las Dependencias sobre otros problemas que
identificamos como la ausencia de estos nifios en las aulas, que puede ser causado
porque carecen de actas de nacimiento o tienen la edad desfasada; es cuando les
requerimos a las Dependencias involucradas que intervengan, a peticion de los
municipios o las Organizaciones, para facilitar los tramites o procedimientos necesarios,
dentro del ambito de su competencia, con el objeto de lograr que tengan esos servicios.
Otro ejemplo: son nifios que se enferman o que pueden sufrir un accidente e instamos a
la Secretaria de Salud que atiendan a estos nifios. O en la Secretaria de Desarrollo
Social se bajan recursos a municipios para ciertos proyectos que son similares y se les
invita a participar otorgando estos recursos en colaboracién con DIF. Y la Secretaria del
Trabajo es la que por Ley tiene que vigilar el trabajo infantil. Podriamos invitar a lo mejor
a la Secretaria de Gobernacion para que nos facilite las actas de nacimiento, pero hasta
ahorita no porque asi estan los lineamientos de DIF Nacional a quienes les ha llevado

tiempo perfeccionar el programa.

Posterior a la respuesta de la convocatoria, las OSC’s esperan el veredicto del
Comité Estatal quien elige los proyectos a financiar, en el mismo mes de la
convocatoria, regularmente en noviembre. El siguiente paso es entregar los

recursos y llevar un seguimiento de consecucion de fines.
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3.3.6 Recursos para operar

Los recursos con los cuales opera el programa “De la Calle a la Vida”, dependen
de la Federacion, ellos son quienes designan los montos a otorgar para su
operacion. Por otra parte, la asignacion de los recursos se convierte en
responsabilidad de los Sistema DIF Estatales en su caracter de Coordinadores
Estatales del Programa.

De igual manera, en el Diario Oficial de la Federacion, emitido el domingo 29 de
Diciembre de 2013, sefala lo siguiente:

Que los gastos indirectos del Programa para la Proteccién y el Desarrollo Integral de la
Infancia, para el Ejercicio Fiscal 2014, se ajustaran a lo establecido en el Decreto que
establece las medidas para el uso eficiente, transparente y eficaz de los recursos
publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto publico, asi
como para la modernizacion de la Administracién Publica Federal, publicado el 10 de
diciembre de 2012 en el Diario Oficial de la Federacién y a los numerales 11y 29, de los
Lineamientos para la aplicacién y seguimiento de las medidas para el uso eficiente,
transparente y eficaz de los recursos publicos, y las acciones de disciplina
presupuestaria en el ejercicio del gasto publico, asi como para la modernizacién de la

Administracion Publica Federal.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...Para las reglas de operacion se llama Programa para la Proteccion y el Desarrollo

Integral de la Infancia, pero viene un apartado que es para “De Calle a la Vida”.

Incluso se sefala que en caso de no existir demanda suficiente de los montos
asignados para cada estado, por falta de solicitudes o porque no cumplan con
los requisitos especificados se puede solicitar por escrito la posible reasignacion
del recurso. Y para los recursos no ejercidos dentro del periodo especificados

deben ser reintregrados.
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Cabe seiialar que, lamentablemente, en los cambios de Administraciones los
programas sociales, su funcionamiento, su area de operacion y sus recursos se
modifican también. “De la Calle a la Vida” no fue la excepciéon cuando finaliza la

administracion de Vicente Fox.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...Uno de los grandes obstaculos que presenta este programa, como muchos otros, es
que el recurso ha ido disminuyendo por cuestiones politicas. Durante el sexenio de
Vicente Fox tenia un recurso dos o tres veces mayor al que tiene ahorita. Cuando
cambian la Presidencia no desaparece el programa, pero si baja el recurso y

considerablemente.

En las siguientes tablas, se pueden apreciar las variaciones con respecto a los
montos que se asignaron en los Estados beneficiados durante el 2002 y del 2009
hasta 2014 solo para Puebla. Es claro que el Distrito Federal y el Estado de
México fueron los que recibieron montos mas grandes que los demas estados,
es en donde, segun el “Estudio de Nifas, Nifios y Adolescentes Trabajadores en
100 Ciudades” cada vez es mas comun encontrar en las calles y otros espacios
publicos... a un mayor numero de nifios, nifias y adolescentes realizando
diversas actividades orientadas a satisfacer sus necesidades de ingreso,
vivienda y socializacion (1989). Incluso es en donde han hecho de la calle un

espacio importante de vida.
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Figura 8. Distribucion de Recursos por Estado 2002

Distrito Federal S 4,000,000.00
Estado de México S 4,000,000.00
Jalisco $ 3,000,000.00

Baja California S 3,000,000.00
Nuevo Ledn S 2,000,000.00
Guanajuato S 2,000,000.00
Chihuahua $2,000,000.00
Puebla $ 1,000,000.00
TOTAL $21,000,000.00

Fuente: Sistema DIF Nacional, 2011

Si observamos, en el 2002, Puebla recibié $1,000,000.00 y para $600,000.00,
una disminuciéon del 40% que deja en claro que puede estar dejando de ser

importante para la actual administracion.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

... Para este afio, tiene asignado 600,000 pesos para Puebla. En el pasado, tuvo mill6n,
millon y medio de pesos facilmente. Asi entendemos las cosas, el recurso viene desde
nivel federal. Nosotros, obviamente, hacemos un programa local de trabajo, es decir,
vamos a financiar tantos proyectos: tres de municipio y calculamos que, para este afio,
se inscriban cuatro o cinco casas de organizaciones de la sociedad civil entonces pues

les vamos a dar 70,000 6 80,000 pesos.
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Figura 9. Presupuesto

2009 $956,056.00
2010 $816.056.00
2011 $1,057,000.00
2012 $650,000.00
2013 $600,000.00

2014 $600,000.00

Fuente: Sistema DIF Estatal, 2014

3.3.8 Evolucién

El Programa evolucioné de manera satisfactoria desde 2001 hasta 2006,
durante la Presidencia de Vicente Fox, los estados trabajaron de manera

coordinada con mayor recurso y apoyo para ese fin.

Hasta la fecha se han trabajado en las areas de educacién para la salud,
fortalecimiento familiar, psicologia y autoestima, asistencia integral, trabajo
comunitario, fortalecimiento institucional, educacion, capacitacion, asistencia

alimentaria y recreacion.

En promedio, cada afo, las entidades participantes se presentan 102 proyectos
realizan 8 investigaciones sobre la familia, impacto de programas, prostitucion
infantil y descripcion de modelos de atencion; han distribuido un numero

considerable de becas.
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Durante el 2001, en Puebla se beneficiaron al Instituto Poblano de
Readaptacion, Fundacion Juconi, Esperanza Viva, Jovenes de México, Hogares
Infantiles y Juveniles Casalanz. En el 2002, los municipios de Cuetzalan y
Tehuacan junto con la Fundacion Junto con los Nifios A.C., Hogares Infantiles y
Juveniles Casalanz, Instituto Poblano de Readaptacion y Esperanza Viva
jovenes de México. Las Organizaciones atendieron a 150 nifios y en los
municipios a 338 en el 2001. En el 2002, las organizaciones aumentaron sus
nameros llegando a 3,224 menores favorecidos con una investigacion, cuatro
proyectos de atencion especializad y cuatro organizaciones recibieron becas
alimenticias y de escolarizacién. Por otra parte, los municipios atendieron 2,586
menores a través de una investigacion y cuatro proyectos de atencion

especializada.

En esos mismos afios, en Puebla se atendieron 5,810 menores lo que equivalio
al 15% de la poblacion total nacional.

Para 2013, se beneficiaron a los municipios de Cuetzalan, Puebla y Tehuacan,
también al Instituto Poblano de Readaptacion, Esperanza Viva jovenes de
México, Fundacion Junto con los Nifios A.C. y Aldea Infantil SOS Tehuacén,
dando un total de 640 menores beneficiados, un numero considerablemente
menor que el de afios pasados. A cada Asociacion se le otorgd un monto de
$85,000.00.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

... El programa si tuvo un auge de 2000 a 2006.
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3.3.8 Funcionamiento

El la responsabilidad del funcionamiento del Programa recae en el DIF, pero
también en su comité estatal instalado desde 2002,el cual tiene las siguientes

funciones:

- Coordinar la participacion de las Organizaciones de la Sociedad Civil,
conforme a las necesidades especificas de las nifias, nifilos y adolescentes en
situacion de calle.

- Promover el desarrollo de proyectos especificos.

- Dar seguimiento y evaluar el desarrollo y los avances de los proyectos, asi
como los resultados e impacto de estos en la poblacion objetivo.

- Aplicar los lineamientos, para el ejercicio de los recursos econdémicos

proporcionados al programa y supervisar periédicamente el manejo de éstos.

Con lo anterior, se pretende que los infantes eleven su calidad de vida y tengan
la posibilidad de vivir integrados a una familia y un entorno que proteja sus

derechos.

3.3.10 Difusién

Dentro del recurso recibido por el Sistema DIF Estatal, deben realizarse las
acciones que apoyen y potencialicen el impacto de los servicios brindados por el
programa. Es decir, esos recursos se pueden ejercer en los siguientes

conceptos:

- Elaboracién y reproduccion de material de promocion y difusion a la
poblacion objetivo como son folletos, dipticos, tripticos y cartelones.

- Impresion de mensajes promocionales del programa en plumas, lapices,
gomas y reglas.

- Elaboracion de mantas, peridédicos murales y pinta de bardas.

- Mensajes radiofonicos, televisivos y en prensa como boletines,

publicaciones periodisticas y spot.
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El Sistema DIF requiere informe sobre ese rubro. En el caso de Puebla, se
destina principalmente en la difusién de la convocatoria en los diarios de mayor

circulacion. Sin embargo, existen algunos perodicos que no cobran por difundirla.

3.3.10 Participacion de las ONGS

La participacion de las ONGS en el programa ha sido visible desde el disefio del
mismo y en su implementacion, el cual es visto por el Sistema DIF Estatal como

un acompafnamiento mutuo en la labor de paliar ese problema social.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...Nosotros sabemos, al final de cuentas, que si estos menores no estuvieran en las
Organizaciones de la Sociedad Civil o andarian en la calle o tendrian que ser
responsabilidad total del Gobierno. Las Organizaciones los tienen, los cuidan, a veces
yo he visto estados financieros de algunas que se gastaron 3, 4 millones al afio en
atender a estos menores y que el gobierno les dimos 70, 80 6 100 mil pesos, a lo mejor.
Ellos tienen toda una base de recaudacion de fondos, donatarios, etc., pero también es
una manera de que las Organizaciones ahora permitan como que el Gobierno los
acompafe. De no dejarles la responsabilidad 100% a las Organizaciones y también a
nosotros, de alguna manera, darle seguimiento. Les damos seguimiento,
acompafiamiento, tenemos reuniones con el Comité, tenemos reuniones para evaluar
los proyectos, tenemos reuniones para comprobacion de los recursos porque ellos,

afortunadamente, nos tienen que entregar toda esta documentacion.

3.3.11 Limitantes

Las limitantes para este programa es que para el Sistema DIF Nacional ya no es
una prioridad, lo que se ve reflejado en los montos que se asignan anualmente.
Es un mal que cuentan las administraciones nuevas, no quieren saber nada del
pasado, a menos que funcione. Puede ser que por eso siga vigente, sin embargo

la fuerza que tuvo en el pasado se ha desvanecido.
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Afortunadamente, en Puebla, el problema de las nifias, nifios y adolescentes en

situacién de calle no es tan grave como en otras ciudades.

Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...El problema de los nifios de la calle, te lo digo con todo respeto, en Puebla
afortunadamente, estos estudios que se hicieron rompieron muchos mitos, sobre todo
en nuestra ciudad Puebla y Cuetzalan. Afortunadamente porque en Puebla, los nifios
salen a trabajar, pero la mayoria tiene una casa en donde vivir, no son nifios de la calle
y salen a trabajar y asi como salen a trabajar cientos de nifios empacadores en los
centros comerciales, pero los que les causan furor a la gente son los que ven en los
cruceros, es cierto, corren mas riesgos, aunque los empacadores corren también
riesgos, no tienen una seguridad social; es decir, son menores y salen a trabajar
también aunque en un espacio cerrado no lo hacen en uno abierto. La mayoria de
nuestros nifios no tienen contacto con drogas, la mayoria de los nifios va a la escuela y
luego se incorporan al trabajo. En Puebla, muchos de los cruceros eran generaciones
de familias trabajando, que con los cambios en las vialidades se ha quitado. Los nifios
gue nosotros hallabamos en estos estudios que trabajan, que viven y que todo lo hacen
en la calle, generalmente, son nifios de otros estados que van al Distrito Federal como
Chiapas, Oaxaca, Veracruz; que mientras llegan al DF trabajan aqui y que si puedes
encontrarlos durmiendo en el Zécalo o afuera de algin mercado o en la estacién
camionera, pero poblanos, la mayoria salen trabajan y viven en una casa por humilde
que sea. Afortunadamente, nosotros no vemos como en el DF que estan drogados, no
los vemos viviendo en coladeras o en los parques. Esa es una ventaja, mucho menos

en Tehuacéan ni Cuetzalan.

3.3.12 Toma de Decisiones

La toma de decisiones al interior del programa son de manera vertical, es decir,
de arriba hacia abajo. Quien tiene la Ultima palabra es la Presidenta del

Patronato del Sistema DIF Estatal.
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3.3.13 Evaluacion

Para la evaluacion del programa, DIF Nacional instala el Comité Nacional de
Evaluacion y Seguimiento que agrupa a representantes del mismo DIF, de las
Secretarias de Salud, Desarrollo Social, Educacion Publica y del Trabajo y
Previsién Social, asi como de organizaciones privadas, académicos y del Comité

Técnico del Fideicomiso.

La labor de este comité se centra en las siguientes funciones:

- Establecer los mecanismos de concertacibn y coordinacion
interinstitucional ente los sectores publico, social y privado.

- Disefiar los indicadores de evaluacion para medir el impacto de los
modelos de intervencion y atencion.

- Evaluar las acciones y modelos de atencion implementados por las
instancias participantes.

- Dar seguimiento a los planes de accién nacional y estatales.

Desafortunadamente, DIF Nacional no accedié a proporcionar los resultados de
estas evaluaciones ni a nivel nacional, tampoco Estatal. Lo cual nos deja un
vacio para lograr uno de nuestros objetivos. Quiza una de las formas mas
simples y sencillas de evaluar el programa es mirar hacia la cera en un alto de

cualquier avenida.

De otro lado, en el estado de Puebla no se evalta el programa, quien es el
encargado, efectivamente, es DIF Nacional. Aunque la aportacion estatal para
esta labor es enviar los proyectos, informes y comprobaciones de las
Asociaciones y municipios beneficiados con el recurso, ellos se dan a la tarea de

dar un seguimiento.
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Segun Uzziel Avalos Soto (02 de julio de 2014):

...¢,Como lo vamos a evaluar —las Asociaciones y municipios beneficiados-? Acciones
programadas: construir y comprar literas y persianas, mobiliario. Comprobacién de
recurso: facturas, reportes. Acciones: fotografias. Forma de evaluacion del desarrollo del
proyecto: fotografias, facturas. Comprobacion del recurso: cuanto les vamos a dar,
cuanto van a poner ellos; el afio pasado se les dieron 85,000 pesos, ellos pusieron 124,
000. Después hay un informe narrativo final: actividades programadas, actividades
alcanzadas, metas programadas, metas alcanzadas, el flujo de cuanto gastaron al final
de todo, cuanto fue el costo, cuanto gastaron. Luego nos dan un listado de beneficiarios,
el cual lo tenemos en dos formatos: el A y el B. Se les pide nombre, sexo, fecha de
nacimiento, escolaridad, ocupacién, ambito de atencién (si es trabajo en el centro o si es
nifo que esta institucionalizado o sea que si vive dentro de la Institucion). El otro
formato nos dice otra vez los nombres, tiene alguna enfermedad, tiene alguna adiccién y
componentes de referencia de cada uno de los chavos que beneficiaron con su
proyecto. Nosotros es asi como armamos la comprobacion de cada uno tanto de los

municipios como de las organizaciones.

.... Nosotros (DIF) hacemos un seguimiento, un ejemplo: si el recurso fue solicitado para
comprar computadoras, la comprobacién sera la factura de ésta; incluso hay una visita

en donde se pretende encontrar el material comprobado.

...Los municipios, por decir, Tehuacan, el afio pasado, hizo un taller de serigrafia que
esta precioso, obviamente, nosotros vigilamos que los chavos vayan y reciban clases,

creemos que si les das un oficio, les vas a hacer un bien.

Es asi que el Sistema DIF Estatal solo proporciona la informacién necesaria que
requiere el DIF Nacional para llevar a cabo las evaluaciones pertinentes del

programa.
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CONCLUSIONES

Para concluir este trabajo, considero importante rescatar estos planteamientos
de Stein Ernesto y Tomassi Mariano (2006:393):

1. “Las buenas ideas y las buenas recetas de politicas publicas no son
suficientes para lograr los objetivos de desarrollo”. Es decir, el gobierno de la
republica bajo el mandato de Vicente Fox, identificé correctamente que el
problema de las nifias, nifios y adolescentes en situacion de calle debia ser
atendido de manera integral a través del plan concreto de accion. Se disefa el
programa con un componente importante de las politicas publicas: la
participacion ciudadana, atrayendo a las Organizaciones de la Sociedad Civil
quienes expusieron sus ideas pretendiendo que formaran parte de ese programa
tan ambicioso que parecia mostrar un gobierno interesado en resolver un
problema publico de antafio al incorporarlo a su agenda. Este fendmeno ha sido
un tema que interesa a la sociedad en general ya que lo vive tan cerca en cada
esquina, es decir, que con esto ha recibido la atencién del publico en general,

para Cobb, “un publico interesado...” (En Parsons, 2007:159).

Sin embargo, después de un tiempo, algunas Asociaciones Civiles parecian
exponer animos contrarios a los que presentaron en un inicio. Para ellas, fue
esperanzadora la apertura y el deseo de implicarlas en las propuestas y politicas
publicas para la atencién de los nifios, nifias y adolescentes. Sin embargo, la
intencion de crear una relacién entre el gobierno y la sociedad civil, exhibié
actitudes que parecen no cambiar como la simulacion o los cambios inesperados
en los acuerdos. De esa forma, sugieren la generacion de mecanismos
necesarios para hacer operativas las estrategias que se definan. Asi como la
creacion de un sistema claro de comunicacion e intercambio que recoja las

opiniones divergentes y reconozca los consensos.
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A pesar de los esfuerzos del gobierno y las Asociaciones Civiles por crear un
programa que atendiera de manera integral la problematica de los nifios, nifias y
jovenes de la calle; a un dia de ser presentado el programa De la Calle a la Vida,
el diario Reforma lanza una fuerte critica con respecto a la falta de recursos: “El
programa Nacional de Atencion y Prevencion del Fendbmeno de la Infancia y
Juventud en Situacion de Calle inaugurado ayer por el presidente Vicente Fox no
cuenta con recursos econdomicos para arrancar en su funcionamiento. A la
presentacion del programa Nacional de Atencidén y Prevenciéon del Fenomeno de
la Infancia y Juventud en situacibn de la Calle, Martin Pérez Garcia,
representante de EI Caracol, una de las 38 organizaciones civiles que
participaron en la elaboracion de este programa refirid que hasta el momento ni
el DIF, ni la Secretaria de Desarrollo Social han definido el presupuesto o partida

econdmica que se destinara para la atencion de este fendmeno”19.

Asimismo, a pesar de los problemas que enfrenta como los recursos, algo que
ha hecho sobrevivir el programa fue que en su disefio, el problema de las nifios,
nifios y adolescentes en situacion de calle se presenté como un tema de gran
relevancia en el largo plazo, lo que propicio que fuera expuesto a un publico mas
numeroso y a un numero considerable de municipios de los siguientes estados:
Distrito Federal, Estado de México, Jalisco, Baja California, Nuevo Leon,

Guanajuato, Chihuahua y Puebla.

Cabe mencionar que desde el punto de vista institucional, el programa pretendio
tomar en cuenta algunas de las limitaciones que tuvieron esfuerzos similares, y
de manera especial, retomé las lecciones aprendidas en el disefio e

implementacion de modelos de atencion que pretendieron resolver un problema

“Gerardo Jliménez, Grupo Reforma, Cd. de México, México.-06/marzo/2001.-

105

——
| —



estructural en un periodo breve de tiempo, sin modificar las causas que lo
originan, o bien carecieron de continuidad ya que dependian de tiempos
electorales, o a su vez, se realizaron sin considerar experiencias que habian
demostrado eficacia, fueran publicas o privadas, o duplicaron en muchos
momentos los mismos programas 0 bien, se estructuraron como intervenciones

que exaltaban la figura de algun funcionario.

2. En el proceso de implementacion, desde la obra de Wildavsky y Pressman (en
Pallares: 1988: 156) “este estadio ha pasado a ser un importante centro de
atencion de la Ciencia Politica... ya que el fracaso una politica s6lo puede
deberse a tres cosas: una mala implementacioén, una mala politica o una mala
suerte”. Para México, en este proceso y desde la teoria, sigue siendo una
politica publica auténtica ya que se consideran a los municipios y OSC’s como
aquellos beneficiados a través de un proyecto y observamos que sigue
existiendo la participacion con la respuesta de estos actores a la convocatoria

gue es lanzada anualmente.

En la operacion, sus reglas son claras y precisas, existe todo un procedimiento a
cumplir; sin embargo, en la practica, es en donde puedo sefalar que este
proyecto no esta bien encaminado a dar fin a este problema social puesto que no
es comprensible cdmo la compra de zapatos pueda sacar a los nifios de la calle;
quiza lo que se queria evitar se concretd ya que este programa intentaba evitar,
en lo posible, acciones de asistencia social que, sin introducir cambios en la
situacion de fondo, atendiera a las nifias, los nifios y las y los jévenes dejandolos

en la dependencia institucional o en la caridad publica.

Igualmente, no ha habido, en los ultimos afos investigaciones de este fenGmeno

Y, en su creacion, fue uno de los objetivos el realizar investigaciones y estudios
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tendientes a abordar su descripcion desde enfoques culturalistas, psicosociales,
etnograficos, etc.,

Ademas, se formalizo la creacion de campafas de sensibilizacion del fenémeno,

de la cual no existen registros.

Como la evaluacién consiste en identificar y medir efectos sobre las acciones
emprendidas o bien sobre acciones a emprender ya que muchas politicas
pueden no estar produciendo el efecto deseado o bien el efecto puede
producirse fuera de la misma politica; no podemos aseverar que, desde el
analisis con los indicadores del Sistema DIF Nacional, se esté cumpliendo con
esa meta puesto que esa informacion fue celosamente guardada cuando se
solicitd. Por esa razon, se apela a la observacion de los comportamientos y a las
constantes de la observacion; asi como para los economistas, una economia se
esta recuperando cuando suben las tasas de empleo, desde mi punto de vista, el
problema se esta combatiendo de manera eficiente cuando el nimero de nifios
gue observas disminuye dia o dia o incluso si esos nifios no son diferentes todos
los dias. Y esto ultimo dista mucho de no observarse. En ese mercado callejero
se observan nifios de diversas edades, con productos variados y, a veces, con

acrobacias que son tan inocentes como ellos mismos.

Para Juan Martin Pérez, la siguiente imagen es ya parte del paisaje urbano de
las principales ciudades de América Latina: La noche transita lenta por la
avenida principal. lluminados por los faros de un auto se mira a un par de nifios
vestidos de ‘payasitos’, quienes realizan malabares con antorchas de fuego. El
espectaculo dura poco menos que un cambio de semaforo, lo suficiente para que
el mas pequefio recorra los autos del crucero en busca de alguna moneda. Pero
su mirada se estrella con las ventanillas cerradas y la indiferencia de ansiosos

conductores, en espera de la luz verde que anunciara la marcha (2003:1).
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Con todo lo anterior, no se pretende realizar una aseveracion subjetiva puesto
que perderia cientificidad y seriedad esta investigacion, empero se deja la

propuesta sobre la observacion en la mesa.

3. Finalmente, el proceso politico es inseparable del proceso de formulacion de
politicas. No hay que olvidar que en esos afios, México vivia dentro de un
suefio, el suefio esperanzador de que las condiciones politicas, econémicas,
sociales e institucionales habian cambiado. En el 2000, gana las elecciones un
candidato de oposicidbn ante el postulante del partido oficial. La poblacion
empezo0 a creer que todo seria distinto puesto que este personaje inyectd nuevos
brios a la politica mexicana con su carisma y sentido del humor que inyectaba a
sus discursos —algo que nunca dejo atras en su sexenio y que para ese tiempo
ya eran vistos como muestra de ignorancia mas que un atractivo-. Y el convocar
a las Asociaciones Civiles a esta tarea mostr6 una apertura que el Partido
Revolucionario Institucional nunca mostrd. Pero al final de cuentas, eso fue en la
forma, en el fondo las reglas y condiciones siempre han venido desde el
gobierno federal, ya que ni los estados deciden o proponen cuales seran las

reglas de operacion, solamente cdmo se repartira el recurso.

Desde el enfoque de politicas publicas, ésta es una politica publica que en la
teoria reune los requisitos de la definicibn que derivd de esta investigacion,
efectivamente, el Programa “De la Calle a la Vida”, fue “un conjunto de
respuestas que el Gobierno de un pais —México durante el sexenio de Vicente
Fox-, con caracteristicas democraticas —elecciones del 2000-, formula para hacer
frente a situaciones que ante la sociedad son percibidas como problematicas —
nifias, niios y adolescentes en situacion de calle- con la ayuda de la
participacion y recursos de sus gobernados —la participacion de las OSC’s y el
recurso publico-”. En el proceso de disefio no se equivocd, pero en su

implementacion aun hay problemas que pueden ser corregidos como el otorgarle
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un recurso considerable de acuerdo a las necesidades de estos nifios, las cuales
se pueden exponer a través de un estudio especifico en cada estado con el fin
de evitar el problema que percibir a las politicas publicas como una caja de
herramientas, asi puntualizado por Enrique Cabrero, que se pueden exportar a
cualquier lugar y a cualquier situacion. También una politica publica se torna

exitosa cuando se logra su especificidad.

Otro problema que se observa en su implementacion es la simplicidad de los
proyectos que se aprueban para recibir el apoyo como es comprar colchones
con ese recurso. Dentro del Comité Nacional y Estatal, deberian existir
especialistas en el tema de nifios en situacién de calle asi como expertos de
diversas areas como educacién, salud y politicas publicas con el fin de hacer
mas rigurosa la metodologia de eleccion, entrega del recurso, implementacion y

evaluacion.

Desafortunadamente, el problema social sigue presente y parece que no
desaparecera, mientras que aunado a la correcta aplicacion no se muestre el
compromiso social por parte de las autoridades, independientemente del partido

que emanen.
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