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RESUMEN

El proposito de esta investigacion es utilizar el estudio de caso para analizar como se logra a la
coordinacion interinstitucional en el Programa de Desarrollo Humano: Oportunidades.
Oportunidades es actualmente la el programa més importante de combate a la pobreza en
Meéxico. El predecesor de Oportunidades fue el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA) implementado en 1997 bajo la administracion del presidente Ernesto Zedillo.
En el 2002 el nuevo gobierno de Vicente Fox cambié su nombre a Oportunidades sin ningin
cambio sustancial en su operacion. PROGRESA inici6 en 1997 con 300 mil familias
beneficiarias, actualmente, cinco millones de familias estan reciben el apoyo (Sedesol, 2007).
Esto significa que uno de cada cuatro mexicanos reciben Oportunidades. Se realizaron 10
entrevistas a informantes clave y las minutas de las actas del Consejo de Oportunidades y del
Comité Técnico de 1997-2006 fueron analizadas utilizando el método de comparacion
constante. Los resultados muestran los mecanismos para lograr la coordinaciéon pueden
clasificarse en los siguientes macro-mecanismos: jerarquia, redes y mercados. El programa
Progresa-Oportunidades se coordina, a nivel federal, con instrumentos de estos tres macro-
mecanismos, aun cuando la estructura institucional del programa es predominantemente
jerarquica-burocratica.
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1 INTRODUCCION

La coordinacion interinstitucional ha sido recurrentemente sefialada en la literatura como
factor de éxito en los programas sociales; sin embargo, gran parte de los estudios abordan el
tema de manera tangencial. Esta investigacion tiene como objetivo identificar y analizar como
se da la coordinacion interinstitucional de los programas sociales en México especificamente a
través del estudio de caso del Programa de Desarrollo Humano Progresa-Oportunidades.

Existe consenso en que la pobreza debe ser abordada con una visiéon multidimensional y, dada
la incapacidad de una oficina o dependencia gubernamental para satisfacer el conjunto de
necesidades de una poblacion objetivo, la coordinacion se vuelve indispensable (Whetten,
1982). México implemento6 los primeros programas antipobreza en la década de 1970 como
respuesta al aumento de la pobreza rural. Levy (1994) afirma que, en general, los programas
antipobreza tienen el objetivo de atacar las causas de la pobreza y/o disminuir los efectos de la
pobreza; ademas, requieren de una clara identificacion de la poblacion beneficiaria.

Meéxico definid una linea oficial de pobreza en el afio 2002 (Comité Técnico, 2002), previo a
esta fecha, las distintas secretarias y dependencias que tenian a su cargo los programas
sociales utilizaban distintas fuentes oficiales para la seleccion de beneficiarios. Esto genero
constantes criticas al gobierno ya que la falta de transparencia abria espacios para la
manipulacidon politica y disminuia la eficiencia de los programas (Campos y Vélez, 1994;
Levy, 1994; Ordoiiez, 2002).

Ordoiiez (2002) identifica dos etapas en las estrategias de combate a la pobreza en México; la
primera se centré en disminuir la brecha entre las zonas urbanas y rurales al darse una
reorientacion del gasto publico hacia zonas rurales a través de programas como el Programa
de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER), la Coordinacion General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) vy, el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM). La segunda etapa inicid en 1988 y buscod crear un nuevo
equilibrio entre el mercado y el sector piblico como fuentes de bienestar, tanto el Programa



Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y el Programa Desarrollo Humano Oportunidades,
antes Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), se insertan en esta nueva
vision de politica social.

La importancia del analisis de los programas antipobreza implementados hasta la fecha en
México reside en que a partir del PIDER, considerado como el primer programa con un
enfoque multisectorial, descentralizado y participativo basado en la coordinacién y
cooperacion de distintas secretarias y niveles de gobierno (Cordera, 2005), todos los
programas fueron disefiados para funcionar de forma coordinada entre las distintas
dependencias y secretarias involucradas en su operacion. Sin embargo, en la mayoria de los
casos, la inercia burocratica y los intereses particulares tuvieron prioridad sobre los objetivos
de los programas sociales lo que limit6 su posible impacto (Campos y Vélez, 1994; Contreras,
2004; Levy, 1994; Ordoiiez, 2002).

La implementacion del programa Progresa-Oportunidades a partir de 1997 representd un
quiebre con los programas antipobreza previos ya que, hasta ese momento, se habia dado
continuidad a las estructuras internas de gestion de los programas sociales (Ordofiez, 2002).
En general, los programas contaban con una estructura de abajo hacia arriba, las comunidades
y los grupos organizados canalizaban sus demandas, y la funcién principal del gobierno
federal era otorgar el financiamiento. La operacion y gestion de los proyectos recaia
principalmente en los gobiernos estatales y municipales y, en los beneficiarios. Actualmente,
el Programa Oportunidades tiene una estructura de arriba hacia abajo, se disefia y se opera
desde el gobierno central, los beneficiarios solo deciden si se inscriben al programa o no
(Levy, 20006), y los estados y municipios actian solo como proveedores de servicios.

Los buenos resultados obtenidos hasta la fecha por el Progresa-Oportunidades han permitido
su vigencia durante tres administraciones federales. A lo largo de 12 afios de operacion los
impactos de cada uno de los componentes, educacion, salud y nutricion, han sido ampliamente
evaluados. Sin embargo, poca atencidon se ha puesto a los mecanismos de gestion al interior
del programa. E! constante serialamiento de la coordinacion interinstitucional como factor
que incide en el éxito o fracaso de un programa social pone énfasis en la importancia de este
estudio.

1.1 Relevancia

El Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza definié que “ser pobre significa que, dadas
las condiciones sociales e individuales, las personas no tienen acceso a los recursos
econdmicos necesarios para alcanzar las capacidades basicas” (Comité Técnico, 2002:18).
Asimismo, se identificaron Lineas de Pobreza (LP) basadas en medidas monetarias de ingreso
o gasto de las personas para la identificacion y cuantificacion de umbrales de pobreza. Asi se
determinaron 3 niveles de LP: 1) alimentaria, aquellos que no cuentan con un ingreso
suficiente para adquirir una alimentacion aceptable, 2) capacidades, aquellos que no pueden
cubrir sus necesidades de educacion y salud y, 3) patrimonio, aquellos que no pueden cubrir
sus necesidades de vivienda, vestido, calzado y transporte (Székely, 2005).

La evolucion de la pobreza en México desde 1992 hasta el 2008 (ver Tabla 1) muestra altos
niveles de pobreza, y aunque se da un descenso en el porcentaje de pobreza alimentaria,



pasando de 21.31 de la poblaciéon en 1992 a 13.76 en 2006, ésta vuelve a incrementarse a
18.24 en 2008. En nimeros absolutos es decir, la poblacion total que se encuentra bajo la LP
alimentaria, el nimero de pobres ha aumentado al pasar de 18.58 millones en 1992 a 19.46
millones en 2008. En el caso de la pobreza de capacidades se muestra un descenso en el
porcentaje del numero de pobres al pasar de 29.56 en 1992 a un 25.09 en 2008 sin embargo,
en numeros absolutos el nimero de pobres ha aumentado de 25.77 millones a 26.77 millones
en 2008.

Desde la implementacion del programa Oportunidades en 1997 hasta el ano 2004 se da una
disminucion en el porcentaje de pobres alimentarios y de capacidades mas alta que la tasa del
incremento poblacional por lo que el niimero neto de pobres en México, tanto alimentarios
como de capacidades, disminuy6. Lo anterior, no quiere decir que el programa fue el tnico
factor que incidi6 en la disminucién de los niveles de pobreza pero si que fue posible gracias a
una estrategia que combind la expansion de programas universales, principalmente en
educacion, salud y suministro de agua, y medidas focalizadas de combate a la pobreza de
subsidio a la demanda asi como, al mejoramiento de las condiciones econdmicas en el pais
(Banco Mundial, 2004). Sin embargo, a partir del 2005 se da un incremento en los niveles de
pobreza tanto alimentaria como de capacidades. Posteriormente en el 2006 se observa
nuevamente una disminucién importante en los indices de pobreza pero éstos vuelven a
incrementarse en el 2008 debido, entre otros factores, al impacto del ambiente recesivo
mundial en la economia mexicana (Herndndez y Trigueros, 2008).

La ampliacion de la cobertura del Programa Oportunidades desde su implementacion en 1992
hasta el 2008 casi ha triplicado el nimero de beneficiarios atendidos al pasar de un 8.35% de
la poblacion total en 1998 a un 23.43% en el 2008 (ver Tabla 2), lo que significa que,
aproximadamente, uno de cada cuatro mexicanos recibe Progresa-Oportunidades (Levy y
Rodriguez, 2005). Esto posiciona al programa como el principal elemento de la estrategia de
combate a la pobreza en el pais. La poblacion objetivo de Oportunidades son quienes se
encuentran por debajo de la LP de capacidades clasificada como pobreza extrema.

Bajo la perspectiva de Modelos de Bienestar definido por Esping-Andersen como “la manera
combinada e interdependiente como el bienestar es producido y asignado por el Estado, el
mercado y la familia” o bien, dicho de otro modo “(son) los arreglos entre la esfera
econdmica, el Estado y la esfera doméstica, que tienden a institucionalizar coémo se produce y
distribuye el bienestar social...” (Barba, 2004:10). La politica social mexicana durante el
modelo de sustitucion de importaciones' fue la de un Estado institucional® aunque nunca lo

"El modelo de sustitucién de importaciones se caracterizaba por un “intervencionismo del Estado como rector y
promotor activo del desarrollo econdmico, como regulador del comercio exterior y de los mercados internos de
bienes y servicios basicos, como inversionista en areas estratégicas y como promotor de bienestar social mediante
leyes laborales y agrarias e instituciones sociales de educacion, salud y servicios basicos” (Calva, 2005:100)

* Esping-Andersen define tres tipos de modelos de bienestar: residual en donde la mayoria de la poblacién puede
contratar su propia prevision social y el Estado solo debe apoyar a aquellos que son incapaces de velar por su
propio bienestar. Conservador en donde el Estado y las instituciones publicas son el centro del proceso
socioeconomico y la distribucion de beneficios se hace con base en criterios de clase o estatus politico y no como
derechos universales. Institucional en donde el bienestar individual es una responsabilidad colectiva y solidaria se
basa en la universalidad de las politicas sociales y busca una sociedad equitativa al margen del mercado (citado
en Barba, 2004).



fue plenamente, ya que lo servicios sociales buscaban ser universales pero no lograron abarcar
a toda la poblacion “quienes cuestionan la existencia de un Estado social o benefactor en
Meéxico reconocen que la cobertura de la seguridad social y los servicios sociales crecieron de
manera gradual en el pais, aunque ello no fue suficiente, para permitir la inclusion dentro de
los derechos garantizados por la politica social a amplios sectores sociales como los
campesinos o los trabajadores informales urbanos” (Barba, 2004:26).

A raiz de las politicas de ajuste, el Estado mexicano transitd hacia un modelo residual de
bienestar, aunque todavia con algunas instituciones universalistas, principalmente en
educacion y salud. Lo anterior, dificulta ubicar con certeza la politica social mexicana dentro
de alguna de estas categorias ya que nunca fue totalmente institucional, dada sus limitaciones
y su forma de concepcion, ni totalmente residual dada la permanencia de algunas instituciones
del antiguo modelo. Sin embargo, hoy en dia el modelo de bienestar del Estado mexicano, es
de tendencia residual “...tres ejemplos significativos de residualizacion de la politica social
durante el sexenio de Carlos Salinas fueron la creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro
en 1992, la reforma al Infonavit y la instauracion de Procampo...” (Barba, 2004:35).



Tabla 1. Evolucion de 1a Pobreza en México

Pobreza

Tasa o S S T
i Poblacion Crecimiento l?obreza‘ % Pobreza Disminucion Capacida- 9% Pobreza Disminucion Pobrezq 9% Pobreza Disminucion
Ano alimentaria alimenta- de Pobreza . de Pobreza Patrimonio . . de Pobreza
Total de . . . . des Capacidades . . Patrimonio . .
poblacién (millones) ria alimentaria (millones) capacidades (millones) Patrimonio
1992 87,184,832 N/A 18.58 21.31 25.77 29.56 46.14 52.92%
1994 90,265,775 3.53% 19.02 21.07 -0.24% 2691 29.81 0.25% 47.05 52.12% -0.80%
1996 93,130,089 3.17% 34.65 37.21 16.14% 43.44 46.65 16.84% 63.97 68.69% 16.57%
1998 95,790,135 2.86% 31.68 33.07 -4.14% 39.75 41.50 -5.15% 60.67 63.34% -5.35%
2000 98,438,557 2.76% 23.72 24.10 -8.98% 31.22 31.71 -9.79% 52.70 53.54% -9.80%
2002 100,909,374 2.51% 20.14 19.96 -4.14% 27.09 26.84 -4.87% 50.41 49.95% -3.58%
2004 103,001,867 2.07% 17.91 17.39 -2.57% 25.44 24.69 -2.15% 48.63 47.21% -2.74%
2005 103,946,866 0.92% 18.95 18.23 0.84% 25.67 24.70 0.00% 48.90 47.04% -0.17%
2006 104,874,282 0.89% 14.43 13.76 -4.48% 21.66 20.65 -4.04% 44.68 42.60% -4.44%
2008 106,682,518 1.72% 19.46 18.24 4.48% 26.77 25.09 4.44% 50.55 47.38% 4.78%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Conapo, 2009; Coneval, 2009)



Tabla 2. Cobertura de Oportunidades

Familias Poblacion % dela

Ano (miles) atendida Poblacion
(millones)* Total

1998  1,595.60 8 8.35%
1999  2,306.30 11.5 11.84%
2000 2,476.40 12.5 12.70%
2001 3,116.00 15.5 15.54%
2002  4,240.00 21 20.81%
2003  4,240.00 21 20.59%
2004  5,000.00 25 24.27%
2005 5,000.00 25 24.05%
2006 5,000.00 25 23.84%
2007  5,000.00 25 23.63%
2008  5,000.00 25 23.43%

*El nimero de personas totales es calculado
con base en un promedio de cinco miembros
por familia dicho calculo aparece en (Monica
Orozco y Hubert, 2005)

Fuente: (Coordinacion Nacional del Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades, 2009b;
Levy y Rodriguez, 2005)

Bajo esta perspectiva, Oportunidades representa un programa emblematico de este nuevo
modelo resultado de la implementacion de las politicas de ajuste neoliberal: ayuda focalizada a
los grupos mas vulnerables con caracter temporal para la construccion de capital humano que
los ayude a salir de la pobreza. Uno de los fundamentos en los que descansa Oportunidades es
que la politica social mexicana se basa principalmente en “instrumentos con efectos de largo
plazo que construyan capital humano y otorguen herramientas para que las personas
sobrevivan y prosperen en el mundo globalizado” (Székely, 2004:28). El programa
Oportunidades busca, a partir de esta vision, generar efectos a largo plazo al mejorar las
capacidades de la poblacion principalmente a través de sus componentes de educacion, salud y
alimentacion.  Asi, Oportunidades busca que los individuos estén en igualdad de
oportunidades para competir y poder insertarse a la economia de mercado (Millan, 2001) “el
suministro de capacidades a los pobres extremos tiene como finalidad aumentar la
competitividad de estos nticleos sociales, en la medida en que tal propiedad es indispensable
para incurrir en el mercado y permanecer en €l...” (78).

La estrategia de Oportunidades es desarrollar las capacidades basicas del individuo
fundamentalmente a través de la educacion, salud y alimentacién para de esta manera,
desarrollar habilidades laborales, que les permitan conseguir un empleo, y/o empresariales,
que les ayude a iniciar un pequefio negocio, que los ayude a salir de la pobreza. Esta premisa
supone que: 1) una vez que los individuos accedan a la educacion estan en igualdad de



oportunidades para competir y, 2) que el Estado ofrecera suficientes oportunidades de empleo
para que puedan insertarse en el mercado.

La logica detras de los programas focalizados es que permiten aumentar la eficiencia de los
programas de combate a la pobreza ya que existe un proceso previo que asegura que los
recursos lleguen a la poblacién mas vulnerable a través de las estrategias para la seleccion de
beneficiarios (Subbarao, 1997). Oportunidades funciona bajo la premisa de que el Gobierno
cuenta con recursos escasos y que ¢éstos deben distribuirse lo mas eficientemente posible para
maximizar los beneficios a la poblacion mas vulnerable. Este ultimo punto, no quiere decir
que Oportunidades cuente con un presupuesto reducido sino que el Gobierno no cuenta con los
recursos suficientes para atender a toda la poblacion que se encuentra en pobreza. El ultimo
reporte de la Coneval arrojé que durante el 2008 50.5 millones de mexicanos se encontraban
en alguna condicidon de pobreza (alimentaria, de capacidades o de patrimonio) y durante ese
mismo afio Oportunidades atendi6 25 millones beneficiarios lo que quiere decir que cubri6 a
poco menos del 50% de la poblacién total en pobreza.

El disefio institucional de Oportunidades y su estructura organizacional pone énfasis en la
importancia de su estudio ya que el programa integra distintas secretarias y organismos
publicos a nivel federal, y a los tres niveles de gobierno en su operacion. El programa cuenta
con una compleja operacion mediante la estrecha coordinacion interinstitucional: a nivel
federal participan las secretarias de Desarrollo Social, Educacion, Salud y Hacienda y Crédito
Publico, asi como el Instituto Mexicano del Seguro Social; a nivel local, los gobiernos
estatales y municipales. La Secretaria de Desarrollo Social tiene a su cargo la coordinacion
del Programa a través de la Coordinacion Nacional del Programa Oportunidades misma que es
responsable de la coordinacion y del seguimiento operativo de todo el programa.

Las politicas y normas generales de operacion se establecen en el ambito federal y su
aplicacion es nacional. Dado el despliegue geografico del programa éste cuenta con
Coordinaciones Estatales que son responsables de la atencion de los beneficiarios, de la
operacion y seguimiento del Programa. La Coordinaciéon Estatal es supervisada por los
Comités Técnicos Estatales los cuales son instancias de coordinacion interinstitucional en
donde participan las autoridades federales, estatales y municipales y cuando se requiera de los
componentes de salud, educacion y desarrollo social (Sedesol, 2007b).

La Coordinacion Nacional de Oportunidades es responsable de coordinar todas las instancias
involucradas en la operacion del programa a través de las Coordinaciones Estatales y los
Comités Técnicos Estatales. La Coordinacion Nacional tiene un Consejo integrado por los
Secretarios de Desarrollo Social, Hacienda y Crédito Publico, Educacién Publica y Salud asi
como el Coordinador Nacional. Asimismo, cuenta con un Comité Técnico como 6rgano de
apoyo de la Coordinaciéon Nacional integrado por representantes de las Secretarias de
Desarrollo Social, Hacienda y Crédito Publico; Educacion, Salud, IMSS y las demas
dependencias que participan en la operacion de Oportunidades.

El alcance, las dimensiones, la estructura organizacional y operativa del Progresa-
Oportunidades resaltan la necesidad de su analisis. La replicacion del programa en mas de 20
paises como estrategia de combate a la pobreza hace necesario su estudio, no solamente sobre
el impacto de sus componentes, sino también sobre la estructura y operacion del programa.



Hoy en dia, uno de los principales retos que enfrentan los gobiernos es la necesidad de
coordinacion en sus politicas, planes y programas para ser capaces de dar mejores
soluciones a problemas complejos. La busqueda de la coordinacion en la politica publica y
especificamente en la politica social ha sido una preocupacion recurrente para administradores
publicos y académicos (Anderson, 1974; Jones, 1975). La reduccién de recursos para la
entrega de servicios sociales y la necesidad de una estrategia coherente y menos fragmentada
de bienestar ponen de manifiesto la importancia de la coordinacion en los distintos niveles de
gobierno (Mizrahi, 1999; Walter y Petr, 2000). Progresa-Oportunidades ha logrado la
coordinacion interinstitucional a través de una compleja estructura organizacional en los tres
niveles de gobierno, sin embargo poco se ha estudiado como se da esa coordinacion.

1.2 Marco contextual de la coordinacion en las politicas de combate a la pobreza en
México

La manera en la que un Estado ofrece servicios sociales a su poblacion es comunmente
referida como modelo de bienestar. A pesar de que las tipologias desarrolladas por Titmuss
(1974) y Esping-Andersen (1999) se refieren a Estados desarrollados, su clasificacion es util
para identificar las caracteristicas del sistema de bienestar mexicano. Algunos autores
establecen que el Estado que surgio posterior a la Revolucion de 1910 y que culminé con la
redaccion de la Constitucion de 1917 sent6 las bases para un Estado de Bienestar
Institucional (Brachet-Marquez, 2004; Ordonez, 2002); aunque el acceso a ciertos derechos se
retraso dada la fragilidad politica y econdémica del Estado (Ordofiez, 2002).

La Constitucion de 1917 otorgaba el derecho a la seguridad social, la educacion, los servicios
de salud y la vivienda (Brachet-Marquez, 2004), pero no fue hasta mediados de los afios 30
que el Estado Mexicano empezd a formalizar muchos de estos derechos (Brachet-Marquez,
2004; Ordoénez, 2002). Vilas (2000) y Ordonez (2002) afirman que la formalizacion de la
seguridad social, a partir de la aprobacion de la Ley del Seguro Social y la creacion del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en 1943, respondié a la necesidad de
industrializacion del pais. A pesar de que la intencion del Estado mexicano era establecer un
sistema de bienestar universal, propio de un Modelo de Bienestar Institucional, esto nunca se
logré. La afiliaciéon a la seguridad social fue condicionada al empleo formal dejando
importantes sectores de la poblacion, principalmente campesinos y trabajadores urbanos
informales, fuera de los beneficios de proteccion social (Barba, 2004).

El Instituto Mexicano del Seguro Social se disefi¢ para proveer una amplia gama de servicios
sociales tales como: seguro médico, seguro de incapacidad, seguro de trabajo, seguro de vida,
servicio de guarderia, acceso a areas deportivas y culturales, pensiones y préstamos para
vivienda. Sin embargo, menos de la mitad de la poblaciéon mexicana tiene acceso a la
seguridad social ya que no cuentan con un trabajo formal (Levy, 2008). La falta de acceso a
este grupo de servicios tuvo un impacto directo en los niveles de bienestar de la poblacion,
especialmente en el sector rural. Asi, para contrarrestar los efectos adversos, el Estado empez6
a ofrecer subsidios universales a alimentos bésicos y programas de asistencia social; sin
embargo, muchos de estos subsidios y programas llegaron a la poblacion de las zonas urbanas
extendiendo la brecha entre el sector rural y urbano (Levy, 1994; Ordoéniez, 2002)



Levy (1994) afirma que la brecha de pobreza entre las areas rurales y urbanas fue resultado de
tres factores: primero, el estancamiento del desarrollo rural; segundo, el sesgo del gasto de
gobierno hacia las areas urbanas, y tercero, la politica macroecondomica del pais. El
estancamiento del desarrollo rural empez6 a finales de los afios 60 con la disminuciéon de la
inversion publica y privada en el campo. Ademas de la existencia de un marco institucional
poco favorable para los campesinos pobres quienes no contaban con acceso a crédito privado y
tenian limitaciones para la explotacion de la tierra de acuerdo al tipo de titulo de propiedad
disminuyendo asi la productividad rural (Campos y Vélez, 1994; Levy, 1994). El sesgo en el
gasto de gobierno hacia las areas urbanas también incrementd la pobreza rural. La falta de
infraestructura basica para la agricultura, el transporte, la educacion y los servicios de salud
marginé a la poblacion rural. Finalmente, la inestabilidad macroeconémica aumentd la
vulnerabilidad de los pobres rurales ya que no estaban preparados para enfrentar riesgos.

La importancia del estudio de la pobreza rural en México, especialmente si el centro del
andlisis son los programas antipobreza, es porque en inicio estos fueron creados para atender
la pobreza rural. El andlisis de los programas antipobreza implementados previos al Progresa-
Oportunidades se hard con especial énfasis en su estructura organizacional y en los
mecanismos de coordinacion.

Los programas antipobreza fueron implementados en México en la década de los 70 con el
objetivo principal de atender a los pobres rurales que habian sufrido del abandono del
Gobierno. Ordofiez (2002) identifica dos periodos en las estrategias de combate a la pobreza
en el pais. La primera fue durante las décadas de los 70 y 80 cuando hubo una reorientacion
del gasto de gobierno hacia las areas rurales para promover su desarrollo dado que el Gobierno
pensaba que los pobres urbanos eran una manifestacion de los pobres rurales (Orozco, 1994).
El segundo periodo inici6 a finales de la década de los 80 cuando se busco un nuevo equilibrio
entre el gobierno y el mercado como proveedores de bienestar (Ordofiez, 2002). Barba (2004)
considera este periodo como la residualizacion de la politica social mexicana.

1.2.1 Periodo de desarrollo rural
Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER)

El Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural fue implementado en 1973 bajo
la administracion del Presidente Luis Echeverria Alvarez; su objetivo era promover el
desarrollo rural para detener la migracion rural-urbana (Ordofiez, 2002). El programa fue una
iniciativa presidencial y su administracion fue delegada a la Secretaria de Programacion y
Presupuesto. En 1980, bajo la Presidencia de José¢ Lopez Portillo, se le cambi6 el nombre a
Programa Integral para el Desarrollo Rural el cual dur6 hasta 1982. La poblacion objetivo
fue definida ambiguamente como comunidades rurales de mas de 500 habitantes y menos de
5000.

El PIDER fue considerado como el primer programa multisectorial, descentralizado y
participativo; fue también considerado el primer programa antipobreza basado en la
coordinacion y colaboracion entre secretarias y dependencias federales y estatales (Cordera,
2005). De acuerdo a Ordoiiez (2002) el PIDER conto6 con la participacion de 27 secretarias y
dependencias federales, 31 gobiernos estatales y 1,051 municipios. Sus objetivos especificos



10

eran: 1) aumentar la produccidon de cosechas basicas, 2) incrementar el nimero de empleos
permanentes en el sector rural, 3) aumentar la productividad por trabajador e ingreso, 4)
contribuir a una distribucion equitativa del ingreso, y 5) mejorar el nivel de bienestar
especialmente en nutricion, salud, educacion y vivienda.

Los proyectos desarrollados por el programa estaban clasificados como: productivos, servicios
de apoyo a la produccion y de bienestar social (Ordoniez, 2002). Los proyectos productivos
tenian el objetivo de aumentar los excedentes econdmicos otorgando infraestructura de bajo
riesgo como unidades de ganado y la habilitacion de tierras para la agricultura. Los servicios
de apoyo a la produccidon otorgaban asistencia técnica a los campesinos e infraestructura
basica como electricidad y la construccién de caminos rurales. Finalmente, los proyectos de
bienestar social incluian una amplia gama de actividades como acceso a agua potable,
construccion de escuelas primarias y clinicas de salud, platicas nutricionales y programas de
apoyo a la vivienda.

La Secretaria de Programacion y Presupuesto era la unidad de coordinacién responsable de
establecer los objetivos del programa, las reglas de operacion y las normas generales. Ademas
de ser la entidad responsable de planear, presupuestar, ejecutar y evaluar. Sin embargo, otras
secretarias y dependencias federales podian desarrollar normas y reglas especificas para los
proyectos en los que tenian alguna participacion. Los gobiernos estatales también participaban
en la planeacion, presupuesto, administracion y ejecucion de los proyectos de acuerdo a su
capacidad técnica y administrativa. Diversos mecanismos fueron creados a nivel estatal y
regional para promover dicha coordinacion tales como los Comités Promotores del Desarrollo
Socioeconomico de los Estados (COPRODES) y el Subcomité para el Desarrollo Rural
encabezado por el Gobernador del Estado con la participacion de dependencias federales y
estatales involucradas en el desarrollo rural, y e/ Subcomité Regional para el Desarrollo Rural
coordinado por un representante del Gobernador (Cordera, 2005; Ordoiez, 2002). Los
COPRODES después se transformaron en los Comités de Planeacion para el Desarrollo
(COPLADES) que permanecen hasta el dia de hoy como mecanismos de coordinacion entre la
administracion federal, los gobiernos estatales y los municipios. Cada estado tiene un comité
para la promocion de la coordinacion vertical, entre niveles de gobierno sin embargo, su area
de accion ya no esté limitada al desarrollo rural (Cordera, 2005; Rivas, 1984).

Otra caracteristica importante del programa es que promovia un enfoque de abajo hacia arriba,
los proyectos eran propuestos por la comunidad y los beneficiarios jugaban un papel
importante en su ejecucion. PIDER fue el primer programa que busco la coordinacion vertical
y horizontal a través de un enfoque intersectorial e interministerial y la planeacion
participativa. Desgraciadamente, la burocracia gubernamental, la falta de capacidad de los
estados y municipios y la inercia de las comunidades limité su posible impacto (Herrera,
2009).

Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR)

COPLAMAR fue creado en 1977 bajo la Presidencia de José¢ Lopez Portillo y como el PIDER
dur6 hasta 1982. COPLAMAR estaba dirigido al sector rural con el objetivo de estudiar y
atender las necesidades de las areas rurales deprimidas y los grupos marginados (Campos y
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Vélez, 1994); el disefio y operacion del programa estaba basado en un sistema de coordinacion
interinstitucional para la accion conjunta de secretarias y dependencias federales (Campos y
Vélez, 1994).

El Programa fue disefiado para atender las causas y los efectos de la pobreza, su objetivo era
incorporar a los sectores marginados de la poblacion al desarrollo nacional. El discurso del
gobierno era que el crecimiento econdmico no era un fin sino un medio para el desarrollo
humano y que éste deberia manifestarse en el grado de satisfaccion de necesidades basicas. La
planeacion gubernamental estaria basada en esta idea de satisfaccion de necesidades basicas
para definir la estructura productiva de pais (Campos y Vélez, 1994).

La poblacion objetivo se definidé como grupos indigenas y campesinos que habitaban en 30 mil
localidades dispersas en el desierto, semidesierto, pantanos y zonas montafiosas; la poblacién
estimada era de 20 millones de personas (Ordofiez, 2002). Los proyectos de COPLAMAR
eran coordinados por regiones y sectores, el Programa inicio con 10 programas institucionales
operados conjuntamente con distintas dependencias gubernamentales con experiencia en
grupos marginados. Las dependencias proveyeron su experiencia profesional y técnica, su
presencia territorial, comunicacion y contacto con la poblacion objetivo, recursos materiales y
humanos e identificacion de necesidades.

En 1979 COPLAMAR fue ampliado a través de los Acuerdos de Coordinacion Sectorial
suscritos con otras secretarias y dependencias publicas llevando a su expansion territorial y a
la diversificacion de la oferta de servicios. Los programas sectoriales se convirtieron en el
principal componente del programa al absorber 83% de su presupuesto total. Entre los mas
importantes se encontraban: IMSS-COPLAMAR para el establecimiento de clinicas de salud
en areas rurales. La Compaifiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO)-
COPLAMAR, paraestatal que regulaba la produccion y provision de alimentos bésicos y
también fue utilizada como mecanismo de control de precios para productos basicos.
CONASUPO contaba con varias tiendas de conveniencia especialmente en areas urbanas, con
COPLAMAR el objetivo fue ampliar su cobertura en areas rurales. Comision Federal de
Electricidad (CFE)-COPLAMAR cuyo objetivo principal fue llevar electricidad a las
comunidades rurales. La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas-
COPLAMAR se cre6 para dar acceso a agua potable y construir caminos rurales y proyectos
de vivienda. Finalmente, la Secretaria de Educacion-COPLAMAR tenia el objetivo de crear
un sistema de educacion en casa para nifios de comunidades rurales que no tenian acceso a la
escuela (Campos y Vélez, 1994; Ordonez, 2002).

COPLAMAR fue una iniciativa presidencial cuya administraciéon y coordinacion fue delegada
a la Oficina de la Presidencia. La iniciativa era en si misma un mecanismo de coordinacién
entre dependencias y secretarias federales, y entre niveles de gobierno. También se utilizaron
los COPRODES como mecanismo de coordinacién entre niveles de gobierno y se crearon
Convenios Unicos de Coordinacion (CUC) entre la administracion federal y los estados para
establecer prioridades y acordar sobre financiamiento compartido (Edmonds, 1997). Los CUC
aln se utilizan como mecanismos de coordinacion bajo el nombre de Convenios Unicos de
Desarrollo (CUD). COPLAMAR también promovia la participacién comunitaria pero
principalmente para la ejecucion de proyectos a través de mano de obra y apoyo para la
provision de servicios sociales.
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El Sistema Alimentario Mexicano (SAM)

El SAM fue creado en 1980 bajo la presidencia de José Lopez Portillo. El programa dur6 hasta
1982 afio en el cual se llevaron a cabo elecciones federales. E1 SAM fue la respuesta a la crisis
alimentaria que enfrentd México y a la pérdida de la autosuficiencia alimentaria (Barkin,
1987; Campos y Vélez, 1994; Cordera y Cabrera, 2008). Los objetivos del programa eran
alcanzar la autosuficiencia alimentaria en cosechas basicas, especialmente en maiz y trigo, y
ofrecer subsidios en productos basicos para mejorar el nivel nutricional de los pobres rurales
(Barkin, 1987). De acuerdo a Barkin (1987) cuatro lineas de accion fueron propuestas: (1)
apoyar y aumentar la produccién agricola en zonas dridas pequefas con el objetivo de
aumentar los empleos y el ingreso atacando el problema de la desnutricion de este grupo
social; (2) estimular las agroindustrias del pequefio campesino, grupos privados o el Estado;
(3) promover la produccién de bienes de capital, tecnologia e insumos para la agricultura y la
industria alimentaria; y (4) garantizar la oferta y la distribucion de una canasta basica
alimentaria asi como insumos para la agricultura. (285).

A pesar de que el programa tuvo un impacto significativo, la produccion agricola crecid 5.2%
de 1980 a 1982, hubo criticas debido a su alto costo. Una razon era que los subsidios iban
dirigidos a los productos en lugar de a los consumidores; esto llevo al fendémeno de free riders
especialmente en las areas urbanas, mientras que los consumidores rurales no tenian acceso o
no consumian los productos subsidiados (Campos y Vélez, 1994).

Como el PIDER y COPLAMAR, el SAM también fue una iniciativa del la oficina
presidencial. Campos y Vélez (1994) afirman que una de las principales fallas en su
implementacion fue la falta de coordinacion intersectorial. El disefio y organizacion del
programa estaban bajo la Oficina de la Presidencia pero su implementacion descansaba en
distintas instituciones publicas como CONASUPO, la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH) y el Banrural. El SAM no contaba con la autoridad politica para
coordinarse con éstas instituciones para su buen funcionamiento. El financiamiento del SAM
provenia en gran medida de las rentas petroleras ocasionando que para 1982, cuando el pais
enfrentd la crisis econdmica, el programa no fuera sostenible y fuera eliminado (Campos y
Vélez, 1994).

1.2.2 El mercado y el gobierno como proveedores de bienestar
El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

El PRONASOL inici6é en 1988 bajo la presidencia de Carlos Salinas de Gortari. El nuevo
Gobierno provenia de un proceso electoral muy controvertido bajo la acusacion de fraude
electoral. Dresser (1997) afirma que el PRONASOL fue una estrategia de gobernabilidad para
evitar disturbios civiles y crear el consenso politico necesario para la adopcion de politicas
econdmicas neoliberales. Durante la crisis economica de 1982 el presidente Miguel de la
Madrid implementé un conjunto de reformas econdémicas y elimind todos los programas
antipobreza PIDER, COPLAMAR y SAM. De acuerdo al Consejo Consultivo del
PRONASOL de 1981 a 1987 la poblacién que vivia en pobreza extrema en México pasod de
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19.2 a 21.3 por ciento y en pobreza moderada de 25.8 a 29.5 por ciento (citado en Guevara,
1997).

A diferencia de todos los programas antipobreza anteriores, PRONASOL estaba dirigido a
toda la poblacion, rural y urbana, en pobreza (aproximadamente 41.3 millones) pero
especialmente aquellos que vivian en pobreza extrema (17.3 millones) (Ordonez, 2002). Los
objetivos del programa eran mejorar el bienestar de la poblacién ofreciendo medios
productivos para la creaciéon de un piso social basico (Ordénez, 2002). Los programas de
PRONASOL estaban organizados en tres dareas: Solidaridad para el bienestar social,
Solidaridad para la produccion y Solidaridad para el desarrollo regional.

Solidaridad para el bienestar social estaba conformado por programas de apoyo alimentario a
través de tres mecanismos: 1) subsidios generales; 2) transferencias directas para pobres
rurales y urbanos a través de la distribucion de vales de despensa y el acceso a alimentos
basicos subsidiados a través de las tiendas CONASUPO; y 3) provision de suplementos
alimentarios y servicios de salud a los grupos mas vulnerables, mujeres y nifios. Solidaridad
para la produccion otorgaba préstamos para la promocioén de actividades generadoras de
ingreso. Solidaridad para el desarrollo regional apoyaba la construccién de infraestructura
basica en las comunidades pobres; principalmente acceso a agua potable, construccion
caminos y vivienda y el otorgamiento de titulos de propiedad (Campos y Vélez, 1994;
Ordoiiez, 2002).

El PRONASOL también fue una iniciativa de la Oficina Presidencial y su administracion se
deleg6 a la Secretaria de Programacion y Presupuesto; aunque el programa fue después
transferido a la recién creada Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 1992.
PRONASOL, como el PIDER y el COPLAMAR, promovia la coordinacién entre niveles de
gobierno a través de los COPLADES y los CUD; el Programa también creo Comités
Municipales de Solidaridad y Comités Comunitarios de Solidaridad a nivel local. Estos
comités eran utilizados para canalizar las demandas de los beneficiarios, los Comités
Municipales de Solidaridad integraban la lista de programas y proyectos que después eran
discutidos en los COPLADES. Los proyectos aprobados eran después incluidos en los CUD
entre la administracion federal, los gobiernos estatales y los municipios donde se acordaban
los montos a financiar. El PRONASOL requeria que parte del financiamiento para los
programas y proyectos proviniera de los gobierno estatales y locales (Favela, 2003).

A nivel federal el PRONASOL promovid la coordinacion intersectorial con la creacion de la
Comision Nacional cuya mision era coordinar y definir politicas, estrategias y acciones, y
supervisar la ejecucion de los programas. El Presidente presidia la comision y todas las
secretarias federales estaban representadas. El Consejo Consultivo del PRONASOL fue creado
para legitimar el Programa. El Consejo estaba conformado por representantes de diferentes
sectores de la poblacion como indigenas, campesinos, sectores populares, organizaciones no
gubernamentales, sector privado y académicos (Ordonez, 2002).

En 1994 después de que la nueva administracion del Presidente Zedillo tomo el poder, México
enfrentd otra crisis economica y el PRONASOL fue eliminado gradualmente. El Programa fue
altamente criticado por diversas razones: dada su diversidad sus efectos estaban diluidos, sus
altos costos, y su uso como mecanismo para la manipulacién politica beneficiando a aquellos
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que estaban mejor organizados pero no necesariamente a los mas necesitados (Favela, 2003;
Guevara, 1997; Ordoinez, 2002). El estudio de Guevara (1997) muestra que el presupuesto de
gasto del PRONASOL no estaba distribuido proporcionalmente con respecto a la poblacion en
pobreza. En algunos casos los estados con los niveles mas bajos de pobreza recibian los
mismos recursos que aquellos estados con un porcentaje mucho mayor de poblacion en
pobreza.

El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) fue implementado en 1997
bajo la administracion del Presidente Ernesto Zedillo. En el 2002 el nuevo gobierno del
Presidente Vicente Fox cambié su nombre a Oportunidades, el Programa ain se encuentra en
operacion. El Progresa-Oportunidades inici6 en 1997 atendiendo 300 mil familias,

actualmente 5 millones de familias conforman el padron de beneficiarios (Sedesol,
2007a:345).

Progresa-Oportunidades representd un nuevo modelo de politica social dirigido a eliminar los
subsidios universales y focalizar los recursos a aquellos que mas los necesitaran. Antes de su
implementacion, la politica social mexicana se basaba en la provision de quince programas de
subsidios a alimentos basicos de los cudles cuatro eran universales y once focalizados a
diferentes poblaciones rurales y urbanas (Levy, 2006:5). Sin embargo, estos programas eran
altamente ineficientes para atender a la poblacion mas pobre del pais, los niveles de pobreza
en areas rurales eran mas altos que en areas urbanas. La dificultad de acceso a regiones
aisladas para la provision de subsidios en especie ocasionaba la concentracion de recursos en
las areas urbanas mismas que recibian el 75 por ciento del presupuesto total (Levy, 2006). La
distribucion de los recursos entre los programas universales y focalizados era muy desigual,
los subsidios generalizados, especialmente el pan y la tortilla, recibian dos terceras partes de
los recursos totales de los subsidios alimentarios (Levy, 2006).

Triano (2008) afirma que el Progresa se constituyd como un elemento de la reforma rural en
curso porque el disefio del programa se bas6 en tres hallazgos: que la pobreza estaba mas
extendida en areas rurales que urbanas, que la pobreza era mas intensa en el campo que en las
ciudades, y que los rasgos sociodemograficos de la familias pobres ocasionaban la transmision
intergeneracional de pobreza (Triano, 2008:45). Bajo estos supuestos Progresa se desarrolld
como un programa focalizado de transferencias monetarias condicionadas a la creacion de
capital humano de las familias pobres. La propuesta inicial planteada por Levy era:

“a) focalizar los recursos de tal forma que se atienda a la poblacion més pobre del pais,
especialmente a los grupos mas vulnerables: niflos y madres; b) concentrar los esfuerzos
en la dotacion de un paquete basico de servicios: educacion, capacitacion en higiene, salud
y nutricion; medicina preventiva ‘de minima calidad pero eficaz’: revisiones, vacunas,
anticonceptivos, e informacion; y racionamientos alimenticios siguiendo un sistema de
cupones; c) centralizar en una sola entidad la provision de dichos servicios: y d) asegurar
que las acciones del programa sean ofertadas de manera sostenida” (citado en Orddiez,
2002:190-191).
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Lo que buscaba el programa era concentrar la atencion en la poblacion pobre a través de un
programa centralizado evitando la descoordinacion entre agencias de gobierno, la dispersion
de objetivos y las duplicidades que los programas anteriores, especialmente PIDER,
COPLAMAR Yy Pronasol, habian tenido dada su diversidad y amplitud (Ordéiiez, 2002). Levy
y Rodriguez (2005) afirman que un esfuerzo concentrado y coordinado ayudaria a resolver los
problemas de gestion al interior del Ejecutivo Federal en donde cada dependencia “impulsada
por una légica burocratica o aun de imagen politica, busca o promueve sus propias acciones,
sin considerar acciones paralelas o complementarias realizadas por otras instancias del propio
Ejecutivo Federal” (51). Ademas de maximizar los beneficios en la misma poblacion objetivo.

Previo a la implementacion del Progresa-Oportunidades, en octubre de 1995, se realizé un
programa piloto en el estado de Campeche denominado Canasta Badsica Alimentaria para el
Bienestar de la Familia que otorgaba trasferencias monetarias para la compra de alimentos
pero condicionaba dicha trasferencia a la asistencia regular a los centros de salud. El objetivo
era evaluar la aceptacion, el impacto y los costos de otorgar subsidios alimentarios vinculados
al estatus de salud de las personas (Levy y Rodriguez, 2005:68). Los resultados mostraron que
el 97% de los beneficiarios consideraron que el nuevo programa era mejor y que las familias
no tenian inconveniente de asistir a las clinicas de salud. Sin embargo, también se detectaron
posibles problemas en su operaciéon como el seguimiento operativo y la coordinacién entre
sectores y dependencias (Levy y Rodriguez, 2005). Ademés de la ausencia del elemento
educativo en el programa.

Para la implementacion del programa piloto se seleccionaron a los beneficiarios que ya
recibian los programas de subsidio focalizado de leche y tortilla. Posterior a su
implementacion se detectd la necesidad de desarrollar mecanismos mas sistemdticos y
objetivos para la seleccion de beneficiarios. Asi, con el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI) y el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) se
desarrollaron los instrumentos como la Encuesta de Caracteristicas Socioeconomicas de los
Hogares (Encaseh) y la Encuesta de Caracteristicas Economicas de las Localidades (Encasel)
para el levantamiento de la datos y la seleccion de beneficiarios a través de un sistema de
puntajes.

La metodologia permiti6é una definicion unica de pobreza extrema y una sola manera para su
identificacion. Asi, todas las dependencias y secretarias federales concentraron sus esfuerzos
en el mismo grupo de poblacion (Levy, 2006:16). En el disefio del Progresa-Oportunidades
participaron funcionarios de distintas secretarias y dependencias tales como desarrollo social,
educacion publica, hacienda y salud, el Conapo y el IMSS (Levy y Rodriguez, 2005).

El cambio de estrategia en la politica antipobreza en México presentd dificultades y fue un
proceso largo de construccion de consensos. Sin embargo, las limitaciones presupuestarias y el
impacto de la crisis econdmica de 1995 en los pobres extremos representd un contexto
favorable para su implementacién. Los trabajos previos a la implementacion del Progresa-
Oportunidades iniciaron en 1995 con la implementacion del programa piloto en Campeche.
Los trabajos continuaron durante los dos afios siguientes en donde se discuti6 la propuesta con
las distintas secretarias y dependencias involucradas en su operacion, el Congreso de la Unidn,
gobernadores, secretarios de salud y educacion estatales y partidos politicos. Finalmente, a
principios de 1997 con la ayuda del Conapo, se terminé el levantamiento y el procesamiento
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de los datos. Sin embargo, dado que era afio de elecciones federales se retrasé su inicio hasta
agosto de ese mismo afio (Levy y Rodriguez, 2005).

El largo proceso de negociacion del Progresa-Oportunidades trajo como beneficio un disefio
cuidadoso con la participacion de distintas dependencias y secretarias que integré desde su
inicio mecanismos para la coordinacion eficiente del programa. Esto ayudé a superar la vision
vertical de las secretarias hacia sus planes y programas:

“El Progresa se bas6é en un analisis horizontal de las acciones del gobierno federal en el
ambito de fomento a la inversion en el capital humano de las familias pobres. Su disefio
establecid la coordinacion de diferentes dependencias y organismos no sélo a nivel
geografico, sino el otorgamiento simultineo y complementario de sus acciones en los
mismos individuos y al mismo tiempo. Ademads, se insertd una estrategia general de
cambio que implicé recaudaciones significativas de los programas existentes y
reasignaciones presupuestarias entre secretarias e instituciones. Todo ello requeria de una
vision horizontal del gobierno federal, basada en informacién actualizada y seguimiento
sistematico de todos estos programas, asi como en facultades legales, instrumentos de
poder politico para negociar los cambios y monitorear los procesos. En este caso, la
institucion que cumplid estas funciones fue la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP)” (Levy y Rodriguez, 2005:86-87)

El Progresa inici6 en 1997 como un programa focalizado a hogares rurales en condiciones de
extrema pobreza. Aunque en esa fecha no existia en México una linea oficial de pobreza, el
calculo se hizo a partir de la evaluacion del ingreso mensual per capita de los hogares en
comparacion con el costo de una canasta basica alimentaria (Sedesol, 1999). El costo de la
canasta basica correspondia a la Canasta Normativa Alimentaria definida por la COPLAMAR
para satisfacer los requerimientos minimos para evitar la desnutricion, enfermedades y
deficiencias antropométricas.

La seleccion de beneficiarios se hacia en tres etapas. Primero, se identificaban las localidades
con mayor marginaciéon a partir del Indice Basico de Marginacion basado en informacion
generada por el INEGI para después verificar el acceso de las localidades a servicios de
educacion basica y salud. Posteriormente, se hacia la recoleccion de informacion mediante las
cédulas de caracteristicas socioeconomicas de los hogares y de las localidades. Una vez con la
informacion se procedia al analisis de los puntajes, obtenidos a partir del método de andlisis
discriminante, para determinar qué hogares vivian en condiciones de pobreza extrema.
Finalmente, una vez hecha la identificacion de las posibles familias beneficiarias se presentaba
en una asamblea la lista de familias seleccionadas para que expresaran opiniones para su
depuracion o sugerencias de inclusion (Sedesol, 1999).

El objetivo general del Progresa es apoyar a las familias que viven en condiciéon de pobreza
extrema con el fin de potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades
para alcanzar mejores niveles de bienestar a través del mejoramiento de opciones en
educacion, salud y alimentacion (Sedesol, 1999). Los objetivos especificos son: 1) mejorar
sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las familias en
condicion de pobreza extrema, particularmente las de la poblacion més vulnerable, nifios,
nifias y mujeres embarazadas y en lactancia; 2) integrar acciones de educacion y salud para
que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutricion de nifios y
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jovenes, y que no se vean en la necesidad de realizar labores que dificulten su asistencia
escolar; 3) procurar que los padres de familia dispongan de medios y recursos suficientes para
que sus hijos completen la educacion bésica; 4) inducir la responsabilidad y participacion
activa de los padres y de todos los integrantes de las familias en favor del beneficio que
significa para los nifios y jovenes mejorar su educacion, salud y alimentacion; y 5) promover
la participacion y el respaldo comunitario de las acciones de Progresa para que los servicios
educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias de las localidades donde opera
(Sedesol, 1999).

Los beneficios ofrecidos a través del Progresa consistian en tres componentes: educacion,
salud y alimentacion. El componente de educacion tenia dos elementos: una beca escolar
mensual durante los 10 meses del ciclo escolar a nifios, nifias y jovenes de las familias
beneficiarias, menores de 18 afios, inscritos en escuelas primaria y secundaria de modalidad
escolarizada desde el tercer grado de primaria hasta el tercer grado de secundaria. El monto de
las becas es creciente a medida que el grado que se cursa es mds alto y en secundaria las becas
de las nifas es superior a la de los nifios. Las familias también reciben una transferencia
monetaria para utiles escolares, para aquellos nifios inscritos en primaria la transferencia
monetaria se otorga al inicio y a mitad del afio escolar, a excepcion de las escuelas primarias
apoyadas por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe) que otorga un paquete de
utiles escolares a todos los nifios que asisten a la escuela (Levy y Rodriguez, 2005). Los nifios
inscritos en secundaria reciben una transferencia monetaria cada afio escolar para ftiles
escolares. Sin embargo, hay un techo en el monto total de transferencias monetarias para evitar
el incentivo de tener familias grandes (Levy, 2006).

El componente de salud cuenta con cuatro estrategias: 1) proporcionar de manera gratuita el
Paquete Basico de Servicios de Salud que se enfoca en la promocion de la salud y en la
deteccion oportuna de enfermedades; 2) prevenir la desnutricién de los nifos, desde la etapa
de gestacion; 3) fomentar el autocuidado de la salud de las familias y de la comunidad
mediante informacidn y capacitacion en materia de salud, nutricion e higiene; y 4) reforzar la
oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda adicional (Sedesol, 1999).

Para prevenir la desnutricion se entregan mensualmente suplementos alimenticios, de forma
gratuita, a nifos y nifias de 4 meses a dos afios de edad, a nifios y nifias menores que 5 afios
que presenten algin grado de desnutricidon, y a mujeres embarazadas y en lactancia. El
fomento al autocuidado de la salud esta dirigido principalmente a las madres y se desarrollan a
través de sesiones de educacion para la salud y el reforzamiento de mensajes educativos
durante las consultas. Las sesiones educativas para las titulares de las familias beneficiarias se
llevan a cabo mensualmente y se imparten 25 temas educativos. El reforzamiento de la oferta
de servicios de salud para satisfacer la demanda adicional busca que las unidades médicas
cuenten con el personal, equipamiento, medicamentos, y materiales suficientes y necesarios
para dar una atencion de calidad a la demanda adicional que genera el programa.

Finalmente, el componente alimentario consiste en la entrega de un apoyo monetario mensual
a las familias beneficiarias para contribuir a que mejoren la cantidad y la diversidad del
consumo de alimentos y asi elevar su estado nutricional.
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Los beneficios monetarios de cada componente se distribuyen a las madres bimestralmente. La
transferencia monetaria del componente nutricional estad condicionada a la asistencia de los
miembros de las familias a las clinicas de salud y a la asistencia de las titulares a las sesiones
educativa mensual. Las becas escolares para los nifios estdn condicionadas a la asistencia
escolar de al menos 85% cada mes. Los funcionarios locales de salud y educacion registran
periodicamente la asistencia del hogar a las clinicas de salud y a la escuela y envian la
informacion cada dos meses a la Coordinacion Nacional del programa donde se verifica la
inscripcion de la familia en el Progresa y el cumplimiento de los requerimientos durante los
dos ultimos meses. La unidad calcula el monto a pagar, basado en el niimero, sexo y grado
escolar de los nifios o jovenes, y en la asistencia escolar de cada nifio y las visitas a las clinicas
de salud. El monto se envia a un centro de pago, donde las madres recogen el dinero y después
disponen de ¢l como deseen. Este proceso se repite cada dos meses (Levy, 2006:97-98).

Posterior a su implementacion en 1997 el programa ha ampliado los servicios que ofrece en
sus componentes. A partir del 2001 el componente educativo ampli6 la oferta de becas
educativas hasta la educacion media superior para jovenes menores de 22 afios y el
componente de salud ampli6 el nimero de temas, de 25 a 35, de las platicas de educacion para
la salud. Ademas, 10 temas de educacidon para la salud se hicieron obligatorios para los
jovenes becarios en educacion media superior. En el mismo afio el programa expandié su
universo de atencion a localidades semiurbanas y urbanas. El proceso de incorporacion de
familias urbanas fue el mismo que en las comunidades rurales sin embargo, en el 2003, una
vez que se confirma la disponibilidad de los servicios de salud y educacién, se instalan
modulos en lugares accesibles a los hogares considerados como posibles beneficiarios para
que las familias soliciten su incorporacion. Las familias que califican al programa con base en
los resultados de un instrumento aplicado en el mismo modulo de atencidon son visitadas
posteriormente en sus hogares para verificar su informacién socioecondmica. La
incorporacion de los familias beneficiarias en zonas urbanas se realiza mediante reuniones de
orientacion (Sedesol, 2003).

Durante el 2002 el nombre del programa cambié de Progresa a Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades. También se sustituy6 a la Promotora Comunitaria por los Comités de
Promocion Comunitaria cuyo objetivo es contribuir a establecer una mejor vinculaciéon entre
las titulares beneficiarias y el personal de los servicios de salud, educacion y de la
Coordinacion Nacional, asi como canalizar solicitudes y sugerencias de las familias (Sedesol,
2002a). Los Comités de Promocion Comunitaria se eligen por las titulares beneficiarias de
entre ellas mismas a dos vocales, una para educacion y otra para salud, durante las asambleas
comunitarias o reuniones de orientacidn, su participacion es voluntaria y no reciben ninguna
remuneracion por la labor que realizan.

En el 2003 se sum6 el Componente Patrimonio al programa que consiste en la entrega de una
transferencia monetaria otorgada a los jovenes que terminan la educacion media superior antes
de cumplir 22 afios “este componente consiste en el otorgamiento de un apoyo monetario de
3,000 pesos por estudiante, generado conforme se concluyen los grados de tercero de
secundaria a tercero de preparatoria” (Levy y Rodriguez, 2005:178; Sedesol, 2003), para el
afno 2008 este monto es de $3,598 dicha cantidad se actualiza semestralmente. Durante el 2003
se sumo al programa el Esquema Diferenciado de Apoyos (EDA). Después de un periodo de
tres afos las familias beneficiarias deben de pasar por un proceso de recertificacion que evaliia
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nuevamente las caracteristicas socioecondomicas del hogar. Las familias que han mejorado su
situacion son candidatas al EDA que consiste en otorgar sélo los apoyos monetarios
educativos para educacion secundaria y media superior, jovenes con oportunidades, el acceso
al Paquete Basico de Servicios de Salud, y los suplementos alimenticios.

En el 2001 los resultados de evaluaciones de impacto nutricional en nifios de corto y mediano
plazo en zonas rurales y de corto plazo en areas urbanas arrojaron un impacto limitado en la
reduccion de los niveles de anemia debido a que el hierro utilizado en la formula original no
era propiamente absorbido por los menores. En 2005 se modifico la formula del suplemento
alimenticio utilizando otro compuesto de hierro e incrementando su contenido de &cido folico
y vitamina C (Levy, 2006). Finalmente, en el 2006 se sumd un cuarto componente para
adultos mayores que consiste en una transferencia monetaria bimestral de un apoyo mensual
por cada miembro de la familia mayor de 70 afios (Sedesol, 2006).

Es interesante sefialar que a pesar de los cambios en el programa tanto su objetivo general
como sus objetivos especificos permanecieron sin cambios sustantivos desde la publicacion de
los lineamientos de operacion del programa en 1999 hasta las reglas de operacion de
Oportunidades del 2006. A partir del 2002 al objetivo general se le sumd un elemento de
vinculacion del programa con otros servicios y programas para propiciar el mejoramiento de
las condiciones econdmicas y calidad de vida de los beneficiarios. En el caso de los objetivos
especificos su sentido practicamente no cambid y solo se ampliaron en relacion a las
modificaciones en los componentes del programa.

1.3 Antecedentes
1.3.1 Estudios de coordinacion en México

La existencia de estudios sobre la coordinacion de la politica publica en México son limitados.
La gran mayoria de ellos centran su andlisis en la coordinacién vertical, entre niveles de
Gobierno, de los programas sociales. En general, los temas que se abordan son Ia
descentralizacion de los recursos’ y los mecanismos de coordinacion a partir de los Convenios
de Desarrollo Social. Los diversos documentos coinciden en que la descentralizacion se ha
dado de la Federacion a los Estados y que éstos a su vez deben de descentralizar hacia los
municipios. Desgraciadamente, esta parte del proceso de descentralizacion es aun
problematica debido a la debilidad institucional de algunos municipios.

No obstante la relevancia de la coordinacion vertical, esta investigacion busca centrar su
andalisis en la coordinacion a nivel horizontal. Es decir, aquella que se da para la formulacién
e implementacion de la politica piblica en la administracion publica federal. Nuestro interés
por estudiar esta parte de las politicas sociales responde a que la mayor parte de éstas se

> El Ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios surge de la integracion de
programas y recursos que anteriormente se ejercian a través de los Ramos 12 (Salud), 25 (Previsiones y
Aportaciones para los Sistemas de Educacion Bésica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos) y 26 (Solidaridad y
Desarrollo Regional), con el objetivo de impulsar los procesos de descentralizacion (Camara de Diputados,
2006).
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disefian a nivel central para luego ejecutarse en los estados y municipios sin ninguna
modificacion sustantiva.

A lo largo del documento se expuso que la logica de la coordinacion multisectorial era dar
respuesta a problemas complejos que no pueden atacarse de manera aislada sectorialmente.
Las ventajas de una vision multisectorial de la politica publica redunda en mejores soluciones,
la suma de esfuerzos, recursos mejor utilizados, eliminacion de duplicidades, entre muchos
otros. De ahi, nuestro interés en abordar esta dimension.

Aunado a lo anterior, los distintos estudios de coordinacion resaltan el material tan limitado
que existe sobre el tema en la region latinoamericana. En México, es ain mas escaso. En
general, los estudios del caso mexicano se encuentran insertos en documentos regionales que
toman al pais como caso de estudio. Sin embargo, vale la pena exponer las principales
conclusiones arrojadas por los mismos y hacer algunas reflexiones preliminares sobre a donde
queremos llegar con esta investigacion.

Cunill (2005) identifica que la coordinacién de las politicas sociales en México se da en varios
niveles: a) para la formulacion e implementacion de algunas de las politicas sociales, b) para la
formulacion de toda la politica social y c) para la formulacion de algunas politicas sociales.

¢ Formulacién e implementacion de algunas politicas sociales: se refiere especificamente al
Programa Oportunidades que lo define como un programa interinstitucional en el que
participan diversas secretarias y dependencias como Educacion, Salud, IMSS, Desarrollo
Social, los gobiernos estatales y municipales. Es un programa “coordinado, intersectorial e
interinstitucional de operacion permanente con participacion de los tres Ordenes de
Gobierno” (Cunill, 2005:30). La operacion del programa se coordina a través de una
Coordinacion Nacional que es un 6rgano desconcentrado y dependiente de la Secretaria de
Desarrollo Social. Asimismo, cuenta con distintos mecanismos de coordinacion tales
como: un Consejo Nacional integrado por las Secretarias, un Comité Técnico, integrado
por las Subsecretarias respectivas y los Comités Técnicos Estatales.

* Formulaciéon de la politica social: la LGDS creé el Gabinete de Desarrollo Social en
Meéxico para “coordinar esfuerzos de las secretarias y demds instituciones” (Cunill,
2005:41). En el Gabinete participan 12 dependencias pero es coordinado por una Junta
Ejecutiva conformada por los secretarios de Desarrollo Social, Educacion y Salud que de
manera rotativa presiden la Junta del Gabinete. Asimismo, se cred el Sistema Nacional de
Desarrollo Social presidida por la secretaria de Desarrollo Social e integrada por los
mismos participantes del Gabinete y los gobiernos estatales y municipales y las Camaras
de diputados y Senadores. También se disefio la Comision Intersecretarial de Desarrollo
Social como “el instrumento de coordinacion de las acciones del Ejecutivo Federal para
garantizar la integralidad en el disefio y ejecucion de la Politica Nacional de Desarrollo
Social” (Cunill, 2005:42).

* Formulacién de politicas sociales especificas: en esta parte se refiere a los servicios de
atencion a la infancia que es compartida por un numero amplio de instituciones de los
sectores publico, privado y social. Los organismos creados para fomentar la coordinacion
de las politicas y programas a favor de la infancia son: La Comision Nacional para el
Monitoreo y Evaluaciéon del Programa Nacional de Accion a Favor de la Infancia, el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y el Grupo Informal de Trabajo
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Encargado de Definir indicadores de Bienestar para Nifios Menores de Seis Afios (Cunill,
2005:46).

Cada caso de intersectorialidad del gobierno mexicano identificado por Cunill es un caso de
andlisis. Sin embargo, el enfoque de esta investigacion se centra en el primer nivel: aquella
coordinacion que se da para la formulacion e implementacion de una politica publica
especifica. En este caso, nuestro interés se centra en el Programa Oportunidades. Algunas
preguntas que surgen al reflexionar son: ;como se da la coordinacion entre las distintas
secretarias dentro del marco de operacion de Oportunidades? ;como se vincula Oportunidades
a otros programas sociales? ;qué papel juega la Coordinacion Nacional de Oportunidades para
la vinculacion de acciones? ;Porqué el Programa Oportunidades opera bajo una coordinacién
exitosa como lo sefialan los diversos estudios?

Ramirez y Pefialoza (2006) hacen un recuento de los programas de combate a la pobreza que
llevan implicita la coordinacion de las politicas publicas. Asi, identifican que Oportunidades
tiene un modelo de coordinacion de arriba hacia abajo, jerarquico, que vincula la participacion
de varias secretarias de gobierno para su formulacion e implementacion y de varios niveles de
gobierno solamente para su ejecucion.

Finalmente, el articulo de Cortéz (2008) toca un aspecto especifico de la coordinacion que es
la vinculaciéon con otros programas sociales analizando especificamente el caso de
Oportunidades. La Coordinaciéon Nacional del programa tiene como objetivo promover
acciones de vinculacion con otros programas sin embargo, se destaca que dicha vinculacién no
se logra ya que “la vinculacion del Programa Oportunidades encierra complejidades que
rebasan las atribuciones de facto de la Coordinacion Nacional del Programa o que no se
generaron los mecanismos idoneos para encauzar bien los bienes y servicios de otros
programas sociales hacia las familias beneficiarias de Oportunidades...” (Cortéz, 2008:350).
Las principales conclusiones que se puede extraer y que refuerzan el interés en el tema son: 1)
que la articulacion de los programas sociales requiere de una intervencion directa y sistematica
de una instancia superior de gobierno, 2) que una politica social basada en la articulacion
institucional va mas alla de lograr que dos o mas programas compartan beneficiarios o lleguen
a las mismas unidades territoriales, y 3) que la articulacion de programas supone la definicion
de una estrategia de concertacion y coordinacion interinstitucional como el disefio de un
programa operativo de trabajo (Cortéz, 2008).

Aunque los otros niveles de coordinacion también plantean preguntas interesantes, la seleccion
del caso Oportunidades responde a dos factores: el primero, es la inica politica en la que se da
la coordinacién para su formulacién e implementacion y el segundo, el que diversas
publicaciones lo sefialan como un caso en donde la coordinacidn interinstitucional funciona.

En sintesis, se puede afirmar que México esta buscando coordinar sus instancias de gobierno
para ofrecer politicas sociales multisectoriales capaces de abordar problemas complejos. Sin
embargo, cabe cuestionarse si el modelo elegido es una via factible para el marco institucional
de la politica social. Debido a lo anterior se busca estudiar a profundidad la coordinacion para
proveer informacion sobre qué formas o modelos de coordinacién podrian llevar a politicas
sociales integrales.
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1.3.2 La coordinacion de la politica publica en otros paises
La coordinacion en Brasil

El documento de Licha y Molina (2006) expone el caso de la coordinacion en la politica de
proteccion social en Brasil. La autores resaltan en primera instancia la complejidad politica de
aquel pais y hacen un recuento de los programas sociales existentes al contabilizar mas de 50
programas de proteccion social “cuyo disefio y ejecucion estan sujetos a las complejas
relaciones entre ministerios y niveles de gobierno” (Licha y Molina, 2006:9). Brasil ha
buscado la coordinacion a través de camaras sectoriales y mecanismos de integracion de
politicas. Un caso de éxito es la Camara de Politica Social la cual ha mostrado un buen
desempefio. Algunos factores de éxito que se identifican son:

* Empeio de las autoridades centrales del gobierno

* Convergencia de perspectivas entre los ministros de las principales areas sociales
(prevision, salud, educacion, trabajo, agricultura y reforma agraria)

* Técnicos de reconocida capacidad y personal de la estricta confianza del presidente
de la Repuiblica

* Sensibilidad y disciplina de las autoridades econdmicas frente a las decisiones de la
camara social (Licha y Molina, 2006:9)

El andlisis expone que el mayor factor de éxito son las cdmaras por area tematica o
macroproblemas que les han permitido alcanzar acuerdos. Sin embargo, se sefiala que toda
estructura de coordinacion debera estar en funcion de factores como el tamafio y
heterogeneidad del pais, la complejidad del aparato estatal, el volumen de los recursos
financieros, la forma de organizacion del Estado, los sistemas de gobierno y las modalidades
prevalecientes. Es decir, no hay recetas comunes si no que cada respuesta depende de las
caracteristicas particulares de cada pais.

Por otro lado, el documento de Ramirez y Penaloza (2006) hacen una revision de los
programas de combate a la pobreza en América Latina y concluyen que en la mayoria de ellos
se clasifican dentro de la categoria de programas complejos porque involucran diversos
sectores, niveles de gobierno, fuentes de financiacidon, operadores internos y externos, con un
direccionamiento de politica de arriba hacia abajo, en el que el centro lidera el disefio de la
politica, define los instrumentos, regula la ejecucion, emite normativas si se requieren y, en
algunos casos, monitorea y evalta su ejecucion. Estos programas cuentan con una institucién
lider, responsable de la coordinacidon y, en algunos casos, también es responsable de la
ejecucion. De ahi, que su estudio particular sea importante para identificar qué mecanismos y
herramientas de coordinacion existen y como se da la coordinacion entre los actores.

La coordinacion en Canada

En Canada se ha adoptado una politica social conjunta bajo el esquema del Social Union
Framework Agreement (SUFA). Canada al ser un estado federal tiene un conflicto de
coordinacion vertical ya que en el Estado canadiense se ha debatido sobre quién debe hacerse
cargo de la politica social si bien el gobierno federal, los gobiernos de las provincias o bien
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hacerlo conjuntamente. A raiz de este conflicto surge el SUFA que busca crear un nuevo
marco para la politica social. Ademas de plantear reglas de como deben de interactuar el
gobierno federal con los gobiernos de las provincias (Saint-Martin. D., 2004).

Un programa que se rige por los principios establecidos en el SUFA es el National Child
Benefit este programa busca 1) reducir la pobreza infantil, 2) promover el trabajo de los padres
y 3) disminuir las duplicidades y traslapes entre los gobiernos (Canada, 2009). De esta
manera, el SUFA busca generar un marco para una coordinaciéon colaborativa entre las
instancias (dependencias, sociedad civil y gobiernos) como entre los niveles de gobierno
(federal y provincias).

La coordinacion como resultado de la fragmentacion de la Nueva Gerencia Publica (NGP):
Gran Bretaina, Nueva Zelanda, Suecia y Francia

El renovado interés en la coordinacién y en la coherencia de la politica publica es
consecuencia de las reformas impulsadas por la NGP que llevo a los paises a descentralizar y
desconcentrar los servicios publicos en busca de la eficiencia y eficacia. La tendencia era
delegar el mayor niimero de servicios publicos y adelgazar el aparato burocratico que se
consideraba altamente ineficiente. Esta tendencia llevo a una extrema fragmentacion y a la
pérdida de control por parte de los gobiernos centrales bajo la idea de que la especializacion
horizontal, la fragmentacion de oficinas y organismos con una tarea especifica definida, y
vertical, la diferenciacion de responsabilidades en los distintos niveles de gobierno, llevaria a
un mejor desempefio (Verhoest, Bouckaert, y Peters, 2007).

Esta especializacion llevo a tanta fragmentacion que lo gobiernos se vieron en la necesidad de
reimplementar mecanismos de coordinacién apoyando la teoria de la organizacion que afirma
que a mayor especializacion y fragmentacion es también mayor la necesidad de coordinacion
(Verhoest y otros, 2007). Peters (1998) considera que la NGP y las reformas participativas no
consiguieron el nivel necesario de integracion y coordinacion por lo que propone un enfoque
de gobierno integral u holistico para superar la fragmentacion a consecuencia de los cambios
impulsados por la NGP.

Verhoest, Bouckaert y Peters (2007) hacen un andlisis de las reformas hacia la especializacion
y la posterior implementacién de medidas de coordinacion llevadas a cabo en el Reino Unido,
Nueva Zelanda, Suecia y Francia. Los resultados se resumen a continuacion.

Posterior a las reformas de la NGP a mediados de 1990 el gobierno britanico se dio cuenta que
la proliferacion organizacional habia disminuido la capacidad del gobierno central para dar
respuesta a problemas complejos y transversales. Por este motivo, a partir de 1997 se lanz¢ la
iniciativa de vincular las iniciativas (joining up) en estructuras de cooperacion entre las
organizaciones. De esta manera, surgieron nuevos instrumentos de administracion financiera
como los presupuestos compartidos y de administracion estratégica para tratar de enlazar la
rendicion de cuentas organizacional con los incentivos de colaboracion. Asi, se crearon varias
unidades de coordinacion dentro de la Oficina de Gabinete centradas en los temas de politica
trasversales y se dio mas atencion a la coordinacion entre las dependencias centrales y las
agencias (Verhoest y otros, 2007). La trayectoria del Reino Unido muestra que pasé de ser
altamente centralizado a altamente fragmentado debido a las reformas de la NGP ahora
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nuevamente se busca la coordinacion con un mayor control gubernamental pero sin llegar a los
niveles de centralizacion previo a las reformas del NGP. Es importante mencionar, que como
lo establece Ghymers “Coordinacion es lo contrario a la centralizacion: sirve para limitar la
centralizacion y defender la soberania e intereses de los actores individuales durante su
interaccion” (citado en Ramirez y Pefialoza, 2006:3).

El caso de Nueva Zelanda es similar al de Reino Unido pero fue ain mas radical. El pais
también adoptd las recomendaciones de la NGP y proliferé la creacion de agencias de
gobierno. El énfasis era plantear objetivos muy limitados que permitieran una rendicion de
cuentas contractual. Sin embargo, a partir de 1990 esta situacién empieza a cambiar con
algunos esfuerzos por impulsar la coordinacion entre las secretarias de gobierno. El enfoque
era lograr esta coordinacion a partir de mecanismos de mercado no obstante, estos
mecanismos demostraron ser insuficientes y a partir de 1995 se impulso la creacion de comités
de trabajo y de consulta interdepartamental. El gobierno introdujo un sistema de agenda
cruzada con resultados de 4reas estratégicas a las cuales los objetivos y metas de los
departamentos estaban vinculados. Finalmente, se impulsé la iniciativa “Review of the
Center” (Revision desde el centro) que enfatizaba la cooperacion trasversal en las unidades y
los temas fortaleciendo asi como la uniformidad y la coordinaciéon entre las agencias
utilizando mecanismos de jerarquia y de redes (Verhoest y otros, 2007).

Licha (2006) hace un recuento de los cinco problemas clave que ha identificado el gobierno de
Nueva Zelanda que afectan la coordinacion: a) preponderancia de una vision de corto plazo en
la elaboracion de politicas; b) demanda desigual de insumos para la elaboracion de politicas
(informacién, investigacién, consulta externa, evaluacion); c¢) capacidad departamental
desigual (liderazgo, compromiso, altos estandares de calidad, alta calidad de insumos; trabajo
en equipo); d) alta y persistente complejidad de las politicas (dificultades para priorizar,
concatenar y coordinar una masa importante de actividades); y e) déficit de expertos en
gestion de politicas (los gerentes publicos aprenden junto con sus asesores en el propio
trabajo) (Licha, 2006:1).

El caso de Suecia es similar pero al mismo tiempo distinto, Suecia contaba con un alto nivel
de proliferacion organizacional combinada con una fuerte coordinacion entre los
departamentos. La coordinacién se daba a través de fuertes redes informales. Debido a la
implementacion de las reformas de la NGP las redes informales se fueron debilitando. A partir
de 1995, se introdujeron iniciativas para fortalecer la coherencia de las politicas publicas. El
gobierno enfatiz6 las iniciativas conjuntas basadas en las redes, para temas como el gobierno
electronico, la coordinacion regional y la capacitacion. Posterior a esta reforma se evidencio la
necesidad de mayor control por lo que se unieron distintos departamentos y se centralizé la
coordinacion. De la misma manera que el Reino Unido y Nueva Zelanda no se alcanzaron los
niveles de control previos a la reforma de la NGP (Verhoest y otros, 2007).

Finalmente, Francia sigue una ruta diferente ya que cuenta con una estructura jerarquica
fuerte, la desconcentracion y descentralizacion fue supervisada cuidadosamente por el
gobierno central. En un periodo de 25 afios Francia transfirio facultades a sus regiones y
departamentos de manera muy controlada. Se crearon consejos de coordinacion regionales y
oficinas departamentales. La trayectoria francesa es muy distinta ya que no se sumo a la ola de
reformas de la NGP (Verhoest y otros, 2007).
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La Coordinacion en la Union Europea

En el caso de la Union Europea se da una coordinacion comunicativa es decir, al no ser un
Estado-Nacion, la Union Europea no tiene los medios para obligar a los gobiernos de los
Estados a implementar sus politicas. Este tipo de coordinacién se da a nivel supranacional y
basicamente comprende el compartir experiencias exitosas de politica social, evaluar el
desempeifio de cada Estado con base a una serie de indicadores y generar ranking de quien fue
el mejor y quien fue el peor.

El ejemplo mas concreto de este sistema de coordinacion europea es la Estrategia Europea de
Empleo (EEE), también conocida como proceso Luxemburgo, que se plante6 en 1997 y
“constituye un programa anual de planificacion, seguimiento, examen y ajuste de las politicas
de los Estados miembros con objeto de coordinar los instrumentos que éstos utilizan para
combatir el desempleo” (Europa, 2009).

En el 2000 se cre6 el Método abierto de coordinacién (MAC)* el cual se basa en la
identificacion comun de objetivos, instrumentos de medidas definidos conjuntamente y la
evaluacion comparativa de los resultados de los Estados miembros y el intercambio de
mejores practicas (Europa, 2009). Sin embargo, legalmente no hay nada establecido que
obligue los Estados miembros a adoptar dichos lineamientos de ahi su nombre de una
coordinacion comunicativa. Sin embargo, el analisis de impacto del EEE plantea que la
estrategia llevo a los Estados miembros a adoptar una politica basada en el crecimiento del
empleo (De, Pochet, y Room, 2001).

1.4  Preguntas de investigacion

La etapa de disefio del Progresa-Oportunidades fue un proceso largo y de construccion de
consensos entre las distintas dependencias y secretarias involucradas, de alguna manera, en su
operacion e implementacion. Desde la publicacion de los Lineamientos Generales para la
Operacion del Progresa en 1999 se describe al programa como un conjunto de acciones
intersectoriales para la educacion, salud y alimentaciéon de aquellas familias que viven en
pobreza extrema que busca asegurar “la coordinacion de acciones con otras areas para evitar
duplicaciones en el ejercicio de los recursos y reducir gastos administrativos” (Sedesol, 1999).
Asimismo, basa su operacion en el compromiso conjunto del Ejecutivo Federal y los
Gobiernos Estatales para establecer la coordinacion necesaria para alcanzar sus objetivos.

La vision horizontal del Progresa hizo necesaria la creacion de una unidad de coordinacién
central con el poder suficiente para coordinar efectivamente a las distintas dependencias
involucradas en su operacion, y como mecanismo eficiente para el control del presupuesto del
programa dada su distribucion entre las distintas secretarias y dependencias involucradas en

* El método abierto de coordinacion (MAC) se cre6 en el marco de la politica de empleo y se definié como
instrumento de la estrategia de Lisboa (2000) que proporciona un marco de cooperacion entre los Estados
miembros para lograr la convergencia entre las politicas nacionales para realizar algunos objetivos comunes. El
método abierto de coordinacion se aplica a los ambitos de empleo, la proteccion social, la educacion, la juventud
y la formacion (Europa, 2009).
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su implementacion (Levy, 2006:92-93). Asi, en 1997 se cred la Coordinacion Nacional del
programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Conprogresa), como 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Desarrollo Social con autonomia técnica, cuyo objetivo era formular,
coordinar y evaluar la ejecucion del Progresa. En el 2002, a la par con la nueva denominacioén
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, Conprogresa se transformd en la
Coordinacion Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades (Sedesol, 2002b).

Una de las caracteristicas principales del programa es su administracion centralizada, a partir
de una Coordinaciéon Nacional, y la provision de servicios de educacion y salud
descentralizada siendo los gobiernos estatales los responsables de su entrega. La
administracion centralizada se refiere a aspectos normativos y esenciales del programa, como
el manejo de los recursos que se transfieren a los hogares pobres, pero no a la provision de los
servicios (Levy, 2006:97).

El programa utiliza la infraestructura existente en las localidades para proveer los servicios de
salud y educacion. Los lineamientos operativos determinan que una vez que se elige una
localidad, con base en sus niveles de marginacion, se procede a validar la accesibilidad de los
servicios. En caso de que la localidad no cumpla con esta condicion, debido a la falta o a la
saturacion de los servicios de salud y/o educacion, la incorporacion de las familias al
programa serd postergada hasta que el servicio se pueda proporcionar (Comité Técnico,
2009:3). Este disefio permitié una rapida expansion en la cobertura del programa, ya que a
decir de Levy (2006), de otra manera su alcance hubiera estado limitado a la capacidad de
expansion de nueva infraestructura en servicios de salud y educacion.

Desde la creacion de Conprogresa como mecanismo de gestion gubernamental para coordinar
las acciones entre las distintas dependencias federales involucradas en la operacion del
programa y entre los distintos niveles de gobierno para la provision de servicios, se le
atribuyeron entre otras funciones las de: formular, coordinar, dar seguimiento y evaluar la
ejecucion del programa; contribuir a la vinculacion de las acciones de educacion, salud y
alimentacion, con la politica y programas de desarrollo regional, empleo y superacion de la
pobreza; planear y programar, conforme al presupuesto, la incorporacion gradual de regiones
y familias en pobreza extrema; y promover la coordinacion con los gobiernos de los estados y
municipios, con instituciones de investigacion y educacion superior, y con los sectores social y
privado (Sedesol, 1997). Para el cumplimiento de estas funciones se cre6 un Consejo, un
Comité Técnico y la figura de un Coordinador Nacional, ademas de unidades administrativas
propias de la Coordinacion. La compleja estructura organizacional y los elementos implicitos
de coordinacion interinstitucional en el disefio e implementacion de Oportunidades lo
convierte en un caso de estudio unico por lo que la pregunta central que intentaremos
responder en esta tesis es:

(Como se da la coordinacion interinstitucional del Programa Oportunidades entre las distintas
secretarias y dependencias que participan en su operacion a nivel federal?

Las preguntas de investigacion especificas son:
e (;Coémo influye el marco institucional en las opciones de coordinacion disponibles al
interior del Programa Oportunidades?
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* ;Cuaéles son los mecanismos de coordinacion formales establecidos a partir del disefio
institucional del programa?

* ;Cuadles son las herramientas de coordinacion formales que utiliza el Programa
Oportunidades?

* ;Lacoordinacion del programa se da solo a través de canales institucionales formales?

¢ ;Cuadles son los mecanismos y/o herramientas de coordinacion informales?

1.5 Objetivos
Objetivo General

A partir de las percepciones de funcionarios publicos y del examen de documentos oficiales
analizar como se da la coordinacion interinstitucional horizontal, entre las distintas secretarias
y dependencias a nivel federal, del programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

Objetivos Especificos

¢ Identificar los mecanismos de coordinacion interinstitucional formales

e Identificar las herramientas de coordinacion interinstitucional formales

* Analizar los mecanismos de coordinacion interinstitucional informales

* Analizar los mecanismos de coordinacion interinstitucional informales

* Analizar la articulacion de actores y los elementos que intervienen en la coordinacion

1.6 Justificacion

Diversos académicos de la region latinoamericana han resaltado la relevancia que ha cobrado
el tema de la coordinacion o intersectorialidad de las politicas sociales y han insistido en la
escasa cantidad de estudios sobre el tema. Repetto (2005) resalta que la cantidad de
necesidades sociales insatisfechas y los escasos resultados de la intervencion estatal
sectorizada evidencian la urgencia visiones multisectoriales. Asimismo, Cunill (2005) destaca
que el fundamento tedrico de la coordinacion es la generacion de mejores soluciones ya que
permite la suma de recursos propios de cada sector tales como perspectivas y especialidades.

En Mexico, se ha senialado en repetidas ocasiones que la falta o poca coordinacion
interinstitucional de los programas sociales ha sido un problema recurrente (Campos y
Vélez, 1994; Contreras, 2004; Levy, 1994; Ordoénez, 2002). Sin embargo, no se han
desarrollado estudios que estudien a profundidad como se logra dicha coordinacién en una
politica publica especifica. El principal aporte de esta investigacion es analizar, a través del
estudio de caso del programa Oportunidades, la articulaciéon de mecanismos y herramientas
formales e informales de coordinacion interinstitucional. El identificar cémo ha sido posible la
coordinaciéon en un programa tan complejo como Oportunidades permitird plantear nuevas
hipotesis de investigacion que redundaran en un mejor disefio e implementacion de politicas
sociales ya que, a decir de Aguilar (2007a):

Nuestros politélogos han prestado gran atencion a la historia de la formacion del
sistema politico, a los alcances y limites de su funcionamiento, a los canales y
procesos de produccion del consenso, a las varias patologias del sistema.
Contamos con estudios extraordinarios. Pero pocas han sido comparativamente las
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investigaciones especializadas acerca de la forma, patréon y estilo de elaborar
politicas, acerca de sus éxitos y fracasos en diversas dreas de asuntos publicos...

(6)

El programa Progresa-Oportunidades representa una oportunidad de analisis interesante ya que
en su disefio se crearon diversos mecanismos para la coordinacion interinstitucional del
programa entre sectores y entre niveles de gobierno. Su estructura administrativa cuenta con
instancias de coordinacion y vinculacidn entre sectores, y con una estructura operativa basada
en coordinaciones estatales para la implementacion del programa en los estados.

Ademas, la importancia de estudiar como se da la coordinacién radica en que la literatura
muestra que los conceptos de coordinacién y colaboracion nos son conceptos claramente
definidos. A pesar de que cominmente nos referimos a ambos conceptos simultaneamente, no
hay un entendimiento claro de donde empieza un concepto y donde termina. Algunos autores
sefnalan que la colaboracion es un tipo inferior de coordinacion (Alexander, 1995), pero la falta
de consenso hace imposible el llegar a conclusiones definitivas.

De la misma manera, el grado de desarrollo tedrico depende del nivel en el cual la
coordinacion ocurre. La literatura demuestra que es mas facil estudiar la coordinacion que
sucede en los niveles superiores de la administracion publica, bajo estructuras jerarquicas, que
aquellos que se dan a nivel micro a través de canales informales. Esto es debido a que es mas
facil estudiar los intercambios que dejan evidencia que aquellos en los que la tinica interaccion
fue la comunicacién personal.

La falta de consenso sobre la coordinacion hace necesario su estudio para alcanzar una mejor
comprension sobre su importancia y conveniencia. La reciente tendencia de gobernanza
publica ha resaltado la importancia de la coherencia politica y la integracion de servicios pero
sin un entendimiento claro sobre como lograrla. No existe mucha evidencia sobre cémo la
coordinacion es promovida, y menos aun existe evidencia de su posible impacto.

El estudio de la coordinacion es dificil. El concepto involucra grandes complejidades y
distintos niveles de interaccion. La teoria toma elementos de la teoria organizacional, la teoria
de juegos y la sociologia para sus antecedentes y andlisis. La dificultad es que dependiendo del
nivel y del tipo de estructura, diferentes conceptos aplican y se utilizan distintos enfoques para
su estudio. La literatura muestra que no existe un método especifico para estudiar la
coordinacién; algunas investigaciones analizan el concepto utilizando métodos cuantitativos,
mientras otras utilizan un abordaje cualitativo. Aquellos que utilizan métodos cuantitativos
hacen la observacion que estudiar un fendmeno complejo cuantitativamente da la fotografia
general pero no da informacion sobre las motivaciones de los actores. Por otro lado, los
estudios cualitativos han utilizado en su mayoria el caso de estudio, y la principal critica es
que los resultados de cada estudio aplican solamente para esa situacion particular; ademas
como no ha habido replicacion de los estudios, los resultados también son limitados.
Finalmente, a pesar de que las razones para promover la colaboracion y la coordinacion son
diversas, es necesario estudiarla y entenderla para enfrentar los retos que imponen la entrega
de servicios y la coherencia politica.



2 MARCO TEORICO

El estudio del disefio e implementacion de politicas publicas inter-gubernamentales ha sido
abordado principalmente a partir de las década de los setenta, especialmente en Alemania y
Estados Unidos, en investigaciones realizadas por diversos autores (Aldrich, 1975; Scharpf,
1978; Van de Ven, Emmet, y Koenig, 1975; Warren, Burgunder, Newton, y Rose, 1975). No
obstante la existencia de dichos estudios, la falta de consenso en sus resultados mostrd la
prevalencia de dos distintas perspectivas tedricas para su andlisis (Scharpf, 1978). Algunos
estudios utilizaron la perspectiva prescriptiva de la politica publica que centrd su andlisis en la
evaluacion de los resultados de la politica publica frente a sus objetivos. Por otro lado, la
perspectiva positiva centro su interés en el proceso empirico del disefio e implementacion de la
politica publica y buscd una explicacion en términos de causas y condiciones estructurales
pero sin tomar en cuenta los objetivos de la politica ptblica (Scharpf, 1978).

La necesidad de vinculaciéon de ambas perspectivas teoricas para el estudio del disefio e
implementacion de politicas publicas responde a que dificilmente un solo actor disefa e
implementa una politica publica. El disefio e implementacion de las politicas publicas son
resultado de la interaccion entre actores distintos, con intereses distintos y estrategias distintas
(Scharpf, 1978:347). La dependencia existente entre politicas publicas o la necesidad de que
distintos actores contribuyan a la implementacion de una misma politica hace necesaria la
coordinacion para el éxito potencial de la mayoria de los procesos de politica. De ahi, la
necesidad de identificar: a) la necesidad de distintos tipos de coordinacidn interorganizacional
con base en los requerimientos de cada politica tomando en cuenta las limitaciones propias de
la estructura organizacional, y b) los factores empiricos que facilitan o inhiben la coordinacién
intrainstitucional necesaria para el proceso de politica (Scharpf, 1978:350).

Existe consenso en la necesidad de coordinacién y colaboracidon interorganizacional en la
politica publica dada la imposibilidad de una dependencia u oficina gubernamental para
proveer todos los servicios requeridos por un grupo (Whetten, 1982). Van de Ven y otros
(1976) definen el concepto de coordinacién como la integracion o vinculacion de distintas
partes de una organizacion para la ejecucion de un conjunto de tareas colectivas. Asimismo,
algunos autores coinciden en la existencia de diversas estrategias y estructuras que promueven
la coordinacion interinstitucional (Rogers y Mulford, 1982; Scharpf, 1978; 1997; Van de Ven
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y otros, 1975; 1976) asi como, identifican distintas formas de coordinacion en relacién al tipo
de interdependencia entre organizaciones o unidades (Peters, 1998, 2004, 2005a; Rogers y
Mulford, 1982).

Una de las principales dificultades para el estudio de la coordinacion y colaboracion es la
escasez de estudios sobre el tema sumado a la diversidad de enfoques y metodologias de
andlisis que no permiten llegar a una teoria general. Ademas existe una falta consenso sobre
su significado, Longoria (2005) afirma que la literatura ofrece definiciones amplias y diversas
resultando en un concepto poco claro.

Dada la falta de consenso en el estudio de la coordinacion y la diversidad de teorias utilizadas
para su analisis. La presente seccion tiene como objetivo ofrecer una revision sobre como los
diferentes autores se han aproximado al estudio de la coordinacion identificando las distintas
metodologias y marcos de andlisis asi como las teorias utilizadas en cada una de ellas. Con
este objetivo en mente esta seccion estd estructurada de la siguiente manera: la primera parte
define los conceptos claves utilizados en esta investigacion, no se pretende ahondar en cada
concepto sino solo definir que se entiende por cada uno ellos. La segunda seccidon expone la
evolucion del paradigma burocratico de la administracion publica hacia el paradigma post-
burocratico o nueva gestion publica/gobernanza y los nuevos retos que ésta plantea para el
proceso de coordinacion en la politica publica. La tercera parte hace una revision detallada
sobre los conceptos de coordinaciébn y colaboracidon como conceptos centrales de la
investigacion. Finalmente, la cuarta parte presenta las metodologias utilizadas para el andlisis
de la coordinacion asi como las principales teorias implicitas en su estudio.

2.1 Conceptos clave

A lo largo de esta investigacion se utilizan diversos conceptos para lo que es necesario
clarificar al lector que se entiende por cada uno de ellos. No se presente hacer una revision
exhaustiva sino solo plantear su significado en el contexto de este trabajo. Asimismo, esta
seccion define que se entiende por coordinacion sin embargo, mas adelante en el documento
se hace una revision detallada sobre su significado y dimensiones dado que es el concepto
central de la investigacion. Los conceptos clave que se definen son: politica publica, politica
social, instituciones, organismos y coordinacion.

Un paso previo para abordar el tema de la coordinacion interinstitucional en la politica
publica, y especificamente en las politicas sociales, es definir que se quiere decir por politica
publica. Aguilar (2007b) identifica que las definiciones del concepto son principalmente de
dos tipos, descriptivas y teoricas. Las definiciones descriptivas centran su debate en definir si
politica publica es solamente la decision de gobierno o si implica algo mas. Las definiciones
teodricas varian de acuerdo a la teoria politologica mayor, sin embargo éstas surgen de la lucha
de poder entre los actores de la arena politica y su importancia depende de la utilidad final de
la politica publica en cuestion, es decir la “las politicas determinan la politica” (Aguilar,
2007b:33). No obstante la importancia de ambas perspectivas, esta investigacion utiliza la
definicion descriptiva de la politica ptblica.

A decir de Dye una politica publica es “cualquier cosa que los gobiernos decidan hacer o no
hacer” (citado en Aguilar, 2007a:66) sin embargo, si se toma en cuenta el proceso decisional
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detras de una politica y los efectos de ésta se llega a una definicion més completa como la
planteada por Aguilar (2007a) como: “a) el disefio de una accidn colectiva intencional, b) el
curso que efectivamente toma la accion como resultado de las muchas decisiones e
interacciones que comporta y, en consecuencia, ¢) los hechos reales que la accion colectiva
produce” (26). Dentro de esta definicion amplia de politica plblica se inserta la politica
social.

Titmuss (1974) define la politica social como los principios de la accidén de gobierno, medios y
fines, que tienen como objetivo proporcionar bienestar incluyendo objetivos econémicos y no
econdmicos. Marshall la define como “aquella politica relativa a la administracion publica de
la asistencia, es decir, al desarrollo y direccion de los servicios especificos del Estado y de las
autoridades locales, en aspectos tales como salud, educacion, trabajo vivienda y servicios
sociales” (citado en Montagut, 2000:20). Esta investigacion entiende por politica social como
un subtipo de politica publica preocupado por la asignacion de recursos para mejorar el
bienestar individual y colectivo en la sociedad (Dobelstein, 2003). Bajo esta linea de andlisis,
Montagut (2000) identifica dos objetivos principales de la politica social: 1) la cobertura de las
necesidades humanas y, 2) la reduccion de las tensiones sociales. Asi, la salud, la educacion, la
vivienda, el trabajo, la asistencia y los servicios sociales son necesidades humanas que la
politica social de Estado debe buscar satisfacer.

De acuerdo a Levy (2005) dentro de las acciones que el Estado realiza para mejorar el
bienestar, individual o colectivo, se incluyen las acciones de los tres niveles de gobierno y de
los tres poderes puesto que, la imparticion de justicia y el otorgamiento de derechos sociales
mediante leyes es también politica social. Sin embargo, la politica social también puede
analizarse diferenciando el tipo de poblacion atendida, ya sea poblacion rural o urbana, de
acuerdo al nivel de ingreso o por regiones. Esta clasificacion de politica social permite
diferenciar aquella que se dirige a la poblacion en general y aquella dirigida a combatir a la
pobreza extrema en particular. Asi, la politica social en México se puede clasificar en
acciones amplias dirigidas a beneficiar a toda la poblaciéon y en acciones “especificamente
dirigidas a apoyar a la poblacion en condiciones de pobreza extrema dado su mayor nivel de
rezago” (Levy y Rodriguez, 2005:6). Asimismo, las acciones dirigidas al combate de la
pobreza extrema pueden clasificarse en (Levy y Rodriguez, 2005:6-7):

* Acciones dirigidas a desarrollar las capacidades y potencialidades de las familias pobres, a
través de inversiones en su capital humano, es decir, en su nutricion salud y educacion.

* Acciones con el objetivo de generar empleos, facilitar el acceso al crédito y, en general,
mejorar las condiciones de insercion de las familias en actividades productivas para que
obtengan mayores ingresos.

* Acciones dirigidas a desarrollar la infraestructura social basica con el fin de mejorar el
entorno fisico en que se desenvuelven las comunidades marginadas, particularmente, en lo
que se refiere a infraestructura eléctrica, de transporte, hidraulica y de telecomunicaciones.

El programa Oportunidades es entonces una politica social dirigida a combatir la pobreza
extrema a través de acciones especificas dirigidas a desarrollar las capacidades a través de la
creacion de capital humano para las familias, especificamente en las areas de educacion, salud
y alimentacion. Una vez definidos los términos politica publica y politica social que a su vez



32

son implementadas a través de distintas instituciones y/o organismos se define qué se entiende
por ambos conceptos.

North (1993) define a las instituciones como las “reglas de juego en una sociedad” (13), éstas
reglas pueden ser formales o informales, y son las “limitaciones creadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana” (13). La funcién de las instituciones es reducir la
incertidumbre al crear una estructura estable para la interaccion humana. El mismo autor
afirma que las instituciones estan en cambio permanente pero de manera incremental, es decir
el cambio institucional no se da de forma radical, esto es resultado de que atn en el cambio
institucional discontinuo (por ejemplo una revolucion) el cambio siempre serd incremental
debido a la persistencia de instituciones informales y a pesar de que las reglas del juego
formales se modifiquen radicalmente. Esto nos lleva a diferenciar una institucion formal de
una informal.

Las instituciones formales son aquellas reglas escritas con el objetivo de facilitar el
intercambio politico, econémico o social. Estas reglas escritas pueden ser politicas y
econdmicas ademas de los contratos. Por otro lado, las instituciones informales son aquellas
que provienen de la informacion transmitida socialmente y que son parte de la cultura. Boyd y
Richerson definen cultura como la “transmision de una generacion a la siguiente, por la
ensefanza y la imitacion, de conocimientos, valores y otros factores que influyen en la
conducta” (citado en North, 1993:55). North (1993) argumenta que las instituciones
informales surgen para coordinar las interacciones humanas repetidas y consisten en
“extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas formales, 2) normas de conducta
sancionadas socialmente y 3) normas de conducta aceptadas internamente” (North, 1993:58-
59).

La direccion del cambio incremental en las instituciones, tanto formales como informales, es
resultado de la vinculacién entre instituciones y organismos. Los organismos son definidos
como grupos de individuos enlazados por alguna identidad comun hacia ciertos objetivos. La
vinculacién entre estos dos conceptos, instituciones y organismos, determina la direccion del
cambio institucional ya que las instituciones determinan las oportunidades prevalecientes en
una sociedad y las organizaciones son creadas para aprovechar esas oportunidades y conforme
evolucionan alteran las instituciones (North, 1993). El objetivo de esta investigacion es
analizar como se coordinan las instituciones y organismos que participan en la elaboracion e
implementacion de la politica publica, en este caso una politica social, representada por el caso
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

El término de coordinacion se define como dos o maés organizaciones trabajando juntas
creando o utilizando reglas formales o informales, instituciones o marcos institucionales, para
la consecucion de sus objetivos individuales y/o conjuntos (Rogers y Mulford, 1982) teniendo
como resultado niveles minimos de redundancia, duplicidades y vacios (Peters, 1998). La
literatura muestra que la coordinacion puede lograrse a través de mecanismos formales o
informales sin embargo, el objetivo de esta seccion es dejar claro que se entiende por
coordinacion en la presente investigacion, mas adelante se analizara a detalle el concepto.

2.2 Paradigmas de administracion publica
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La importancia de plantear como contexto general para el analisis de la coordinacion los
paradigmas de administracion publica radica en que el entorno influye en las opciones de
coordinacion disponibles. Asimismo, la evoluciéon del paradigma burocratico de gobierno
hacia uno posburocratico conlleva a nuevos retos para el Estado y para la acciéon conjunta del
gobierno. Esta seccion describe el paradigma burocratico de la administracion publica para
después analizar su evolucion hacia la nueva tendencia de gobernanza y nueva gestion publica
con el objetivo de poner en perspectiva los retos que ésta presenta para la coordinacion al
interior de los gobiernos.

Bajo el paradigma burocratico de administracion publica el tipo de coordinacion predominante
es aquella que se da por jerarquia, dadas las caracteristicas de la organizacion. Weber
“consideraba que la burocracia era la forma de organizacion y administracion en la que el
poder se concentra en manos de funcionarios con las capacidades y técnicas indispensables”
(Harmon, Mayer, Tamayo Castroparedes, Convian, y Utrilla de Neira, 1999:104). Las
caracteristicas de la organizacion burocratica evitan la pérdida de dichas capacidades y aisla de
la corrupcion interna a sus administradores ya que ésta opera en un area jurisdiccional definida
(Harmon y otros, 1999). Las caracteristicas de la burocracia segin Weber son: un sistema
jerarquico ordenado con lineas claras de superioridad y subordinacion, la administracion de la
oficina se hace con base en documentos escritos (el expediente) preservados en su forma
original, la administracion de la oficina presupone un entrenamiento técnico de su personal, en
caso necesario la oficina demanda la capacidad total del funcionario publico sin respetar el
hecho de que exista un horario predefinido de trabajo, y la administracién de la oficina sigue
reglas generales que son mas o menos estables y mas o menos exhaustivas que pueden ser
aprendidas (Weber, 2001).

Durante las ultimas décadas del siglo pasado se dio un aumento en la burocratizacion de las
instituciones publicas y privadas a pesar de las constantes criticas al modelo’. La evidencia
empirica de paises occidentales muestra un aumento en el niimero de personal de las
organizaciones, un incremento en la cantidad de leyes y regulaciones formales que guian la
accion del sector publico, la tendencia hacia una administracion mdas centralizada y una
tendencia hacia la especializacion del personal asi como un mayor nimero de diferentes
profesiones laborando en el sector publico (Grunow, 1991).

El incremento en el nimero de organizaciones burocraticas tanto al interior como al exterior
del gobierno conllevo a un aumento de las redes existentes entre las mismas asi como a una
mayor complejidad e intensidad de las relaciones entre las organizaciones lo que llevo a la
multiplicacion de dependencias y a la burocratizacion de las relaciones entre las mismas, a
través un incremento en el nimero de procesos de intercambio, coordinaciéon y cooperacion
(Grunow, 1991:106).

2.2.1 La crisis del paradigma burocratico
La crisis enfrentadas a partir de la década de los sesenta por los Estados de bienestar y los

problemas financieros e inflacionarios en los Estados Unidos generaron una percepcion de
crisis a nivel global que tuvo como trasfondo el desequilibrio entre los ingresos y gastos del

> Véase Crozier, 2010.
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los gobiernos ocasionado por “el incesante ascenso de las demandas ciudadanas por mejores
condiciones de vida, mientras la economia nacional permanecia estancada o retrocedia con el
resultado 16gico de la alza de precios” (Aguilar, 2006:60). En los paises latinoamericanos la
crisis fiscal fue ocasionada por el aumento en el endeudamiento externo con el objetivo de
reactivar el crecimiento econdmico y en un intento por responder a las demandas sociales. A
decir de Aguilar (2006):

En ocasion de la crisis el gobierno mostraba que habia sido incapaz de conducir a la
sociedad hacia metas aceptables de desarrollo, bienestar y seguridad social o que, por lo
menos, era una agencia insuficiente para dar respuesta a los problemas que su sociedad
enfrentaba para la realizar las condiciones de vida deseadas o constitucionalmente
exigidas. La crisis exhibia en mayor o menor grado la incompetencia financiera,
normativa, politica y administrativa del gobierno: su incapacidad o insuficiencia directiva.
Més atn, por sus resultados desastrosos, exhibia al gobierno como factor de desgobierno,
dafio, costos, desorden decadencia, que desencadenaba hechos de conflictos, delincuencia,
desafeccion a las identidades sociales (y a la identidad nacional, en casos extremos),
empobrecimiento, con el efecto ultimo de desunir y provocar la desercion de numerosos
de sus miembros hacia otros paises (61).

La crisis manifestd las fallas del paradigma burocratico de administracion publica y sus
esquemas de organizacion jerarquica. Las tendencias hacia la gobernanza y la nueva gestion
publica (NGP) centraban sus criticas al paradigma burocratico en su gran tamafio, el formato
vertical de mando, el gran nimero de personal, el nimero de empresas publicas para el
ofrecimiento de bienes y servicios y sus altos costos para la sociedad (Aguilar, 2006). Esto
abri6 paso a la implementacion del paradigma posburocratico de administraciéon publica
siendo los pioneros para su implementacion los gobiernos de Inglaterra, Estados Unidos y
Nueva Zelanda.

2.2.2 El paradigma posburocratico: Gobernanza /Nueva Gestion Publica

El transito de los gobiernos de una administracion publica burocratica hacia los principios de
gobernanza implicé reconocer que el Estado ya no era el actor Unico para gobernar ‘“‘se
entendi6 que el modo directivo de gobernar se tenia que modificar para hacerlo capaz de
disefiar la forma de crear interdependencias mas que dependencias, coordinar mas que
subordinar, construir puentes mas que piramides” (Aguilar, 2006:73).

En la nueva gobernanza el Estado se convierte en un facilitador de los procesos de
coordinacion entre los distintos actores gubernamentales, privados y sociales con el objetivo
de facilitar la accion colectiva. Asi, Aguilar (2006) define el concepto como “el proceso social
de decidir los objetivos de la convivencia y las formas de coordinarse para realizarlos se lleva
a cabo en modo de interdependencia-asociacién-coproduccion/corresponsabilidad entre el
gobierno y las organizaciones privadas y sociales” (99). Para el autor dicha coordinacion ya no
puede lograrse a través de estructuras jerarquicas o mercados sino a través de redes inter-
organizacionales.

La perspectiva de gobernanza coincide con los marcos de andlisis de la coordinacién, sin
embargo amplia su campo de andlisis hacia al exterior del gobierno, al reconocer que ningiin
actor, publico, privado o social, tiene los recursos necesarios para el logro de sus objetivos. La
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interdependencia reciproca de recursos es lo que hace necesaria la coordinacion y
colaboracion.

Por el lado gerencial, el concepto de nueva gestion publica (NGP) abarca menos que el
término gobernanza y se centra en las reformas administrativas y gerenciales llevadas a cabo
en la administracion publica para mejorar su funcionamiento. En general los elementos de la
NGP planteados por diversos autores son: un énfasis en la economia, eficacia y eficiencia en
las operaciones administrativas, la disminucién del tamafio del aparato burocratico, la
descentralizacion administrativa hacia niveles inferiores, la separacion entre la elaboracion de
la politica publica y la implementacion de la politica publica, el uso de mecanismos e
incentivos de mercado dentro y fuera de la administracion publica para promover un
desempefio eficiente, la introduccidon de formas de gestion de calidad para involucrar a los
usuarios, énfasis en el desempefio y evaluacion de las unidades y personal, y la implantacion
de sistemas de medicion y evaluacion de desempeno creando estandares e indicadores de
desempefio y medicion (Aguilar, 2006:150-152).

A partir de la década de los noventa distintos organismos internacionales se sumaron a la
tendencia de la NGP al publicar diversos documentos con su propia version de los principios
de la nueva gerencia: la Organizacion para Cooperacion y el Desarrollo Economicos a través
de su documento “Governance in Transition” (1995), el “Consenso Santiago” resultado de la
Segunda Cumbre de las Américas (1998), el “Consenso CLAD” del Centro Latinoamericano
para el Desarrollo (1998), y el “Consenso de Santa Cruz” resultado de la V Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y Reforma del Estado (2003)°.

El giro hacia este nuevo modelo de administraciéon publica representd para los gobiernos
nuevas demandas principalmente en las areas de gerencia publica y en las actividades de
planeacion. La mayor fragmentacion, desregulacion y descentralizacion del gobierno
representd una mayor necesidad de coordinacion al interior de los gobiernos, sin embargo
poco se ha estudiado el tema. Asi se afirma que:

la coordinacién representa una actividad compleja de naturaleza esencialmente politica
que, a través de medios de concertacion formal o informal, tiene que ver con la
conciliacién de intereses, la compatibilizacion de autonomias, la armonizaciéon de
metodologias de accion, y la gestion de interdependencias en los distintos escenarios de la
actividad de gobierno; es decir dentro y entre unidades, sectores, niveles y ordenes de
gobierno, asi como en la conexidn con actores sociales no gubernamentales y entidades de
caracter internacional” (Covarrubias, 2007:4).

La creciente fragmentacion de los gobiernos y la transversalidad de los problemas publicos,
resaltan la necesidad de la identificacion de estrategias para la coordinacion inter-
organizacional. La falta de estudios empiricos en la region latinoamericana y especificamente
en México, son una limitante para la comprension del fendémeno. Hasta ahora, las actividades
de coordinacién han tenido sustento en la fase de planeacion sin embargo, es necesaria la
identificacion de estructuras que promuevan mejor el proceso de coordinacion.

® Un resumen de los principales puntos de los documentos puede consultarse en Aguilar (2006): 184-218.
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La actividad de planeacion en los gobiernos es vista como necesaria para tener una vision de
conjunto de largo plazo y evitar asi visiones sectoriales o institucionales de corto plazo. Asi,
Garnier (2000) plantea a la coordinacion estratégica como una de las herramientas de la
planificacion que permite avanzar en la construccion del balance necesario entre la eficiencia
econdmica, la equidad social y la democracia politica (53).

El mismo autor sefiala que la coordinacion “desde la dptica de la planificacion (...) de lo que
se trata es de coordinar las politicas de manera que se logre integrar las distintas decisiones y
acciones de gobierno dentro de una sola visiéon de conjunto y con una clara perspectiva del
largo plazo” (Garnier, 2000:10). El proceso de planeacion involucra definir la estrategia
politica que guiara las acciones de gobierno, definir las prioridades a través de las cuales el
gobierno planea alcanzar sus metas y sentar las responsabilidades, politicas, financieras y
operativas, que permitan la rendicion de cuentas (Garnier, 2000).

La planeacion estratégica debe ser un proceso guiado a través de actores sin intereses
sectoriales a través de una entidad o cuerpo colegiado cuya funcion sea conciliar los intereses
sectoriales bajo una vision integral sobre la estrategia politica. El Instituto Latinoamericano de
Planificaciéon Econdmica y Social (ILPES), considera que la unica forma de orientar el
proceso de desarrollo es el enfoque unificado de la planificacion, mediante el cual se tiene en
cuenta todos los aspectos interdependientes de ese desarrollo. La planificacion regional del
desarrollo representa uno de los instrumentos mas importantes para lograr este enfoque, pues

ayuda a formular con coordinacion los planes sectoriales y los programas y proyectos de las
regiones (Ortega, 1988:233).

No obstante la implementacion de los principios de la NGP en la region latinoamericana en su
mayoria las reformas tendieron a favorecer el restablecimiento y el equilibrio de finanzas
publicas sanas centrandose en las “reformas de los sistemas de presupuestacion publica, la
eficiencia economica de las operaciones de gobierno, el equilibrio de ingreso-gasto, el alto
rendimiento administrativo ademas de transparentar el gasto de gobierno” (Aguilar, 2006:19).
Las reformas administrativas en la mayoria de los gobiernos latinoamericanos quedaron
pendientes.

23 El concepto de coordinacion

La importancia del tema de la coordinacién en la politica publica nos lleva a que ésta es
necesaria cuando el nivel de bienestar agregado por acciones unilaterales es menor que el nivel
de bienestar que pudiera ser obtenido cuando las decisiones se toman conjuntamente (Scharpf,
1994). En el area de politica social esto es de capital importancia ya que su fin ultimo es
proporcionar bienestar a sus ciudadanos, bajo esta premisa, si la accion conjunta (coordinada)
genera mayores niveles de bienestar por consecuencia la accion individual (descoordinada)
estaria generando pérdidas relativas.

Bajo esta linea de andlisis, Ramirez y Pefialoza (2006) establecen que “en la coordinacion se
trata de sacar provecho de sinergias para ganar margenes de autonomia, mejorar la eficiencia
de las decisiones individuales, y contribuir a un mejor entendimiento entre vecinos y socios”.
Asimismo, North (1993) afirma que la cooperacion interinstitucional permite reducir costos de
informacion y generar mayor desempefio econdmico. Sin embargo, la coordinacién no sucede
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automaticamente, es necesario crear la estructura adecuada y proveer los incentivos necesarios
para promover la coordinacion y colaboracion entre las organizaciones (Challis, 1988).
Alexander (1995) afirma que toda organizacidon es interdependiente con otra y que la
coordinacién es el resultado de lidiar con estas interdependencias, es decir, la coordinacion
interorganizacional significa el reconocimiento de las interdependencias y las maneras de
enfrentarlas (Alexander, 1995:7).

Mulford y Rogers (1982) identifican tres tipos de interdependencias entre las organizaciones.
La primera la llaman “agrupada” en donde cada organizacién o unidad contribuye al objetivo
final, en el sector publico encontramos interdependencia agrupada, cuando cierto nimero de
agencias o dependencias dan servicios al mismo sector de la poblacion (Alexander, 1995:33).
La segunda es “secuencial”, cuando las salidas (resultados) de una organizacion sirven de
insumos (entradas) de otra. La tercera es llamada “reciproca”, cuando las salidas (resultados)
de toda unidad son insumos (entradas) de otras unidades. Los intercambios que resultan de
estas interdependencias pueden ser formales o informales. Dependiendo del nivel y la
frecuencia de las transacciones, estas pueden convertirse en mecanismos formales de
coordinacion o mantenerse como canales informales de coordinacion entre unidades.

Diversos autores han identificado los beneficios de la coordinacion en la accidon de gobierno,
Repetto (2005) sefiala que la coordinacion es Util para reducir los costos administrativos y
promover cuentas publicas sanas, fortalecer los sistemas de informacion, monitoreo y
evaluacion evitando la duplicacion de esfuerzos de los programas, articular las intervenciones
de las distintas secretarias, y equilibrar las relaciones de poder al interior del gobierno.
Asimismo, Peters identifica que las principales funciones de la coordinacion en la politica
publica son: “(i) evitar o minimizar la duplicacion y superposicion de politicas; (ii) reducir las
inconsistencias politicas; (iii) asegurar prioridades de politicas y apuntar a la cohesion y
coherencia entre ellas; (iv) atenuar el conflicto politico burocratico; (v) promover una
perspectiva holistica que supere la mirada sectorialista y estrecha de las politicas” (citado en
Licha, 2006:1).

En sintesis, se puede concluir que una politica publica coordinada o intersectorial permite
abordar de manera holistica problemas complejos como la pobreza por lo que, existe la
necesidad de pasar de una visidon por secretaria o ministerio a una vision multisectorial que
permita acciones coordinadas, articuladas y dirigidas para satisfacer las multiples necesidades
de un grupo poblacional o territorio.

2.3.1 Definicion: coordinacion o colaboracion

A pesar de que la mayoria de la literatura trata a la coordinacién y colaboracion como
conceptos distintos, se puede argumentar que es el mismo concepto aplicado a diferentes
niveles organizacionales. El término que se centra en la macro-estructura es comunmente
referido como coordinacién, mientras aquel que se refiere a los intercambios que se dan a
nivel meso (entre unidades) es normalmente llamado colaboracion. Esta seccion explora las
distintas definiciones para ambos conceptos encontradas en la literatura y propone un concepto
integrador de coordinacion.
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Intentar una definicidn para colaboracion es tarea dificil. Longoria (2005) hace una revision de
literatura e identifica 15 definiciones concluyendo que intentar estandarizar el término
colaboracion es dificil ya que parece no existir una comprension consensuada sobre el
concepto (125). De acuerdo a diferentes estudios, la colaboracion puede ser definida como un
proceso en el cual agencias y organizaciones trabajan juntas basadas en un conjunto de valores
especificos para proveer un grupo de servicios integrados (Dunlop y Holosko, 2004; Harley,
Donnell, y Rainey, 2003; Longoria, 2005; Mizrahi, 1999; Springer, Sharp, y Foy, 2000;
Walter y Petr, 2000).

El problema con esta definiciéon es que es tan amplia que cualquier interaccion entre las
agencias puede ser clasificada como colaboracion. El estudio de Walter y Petr (2000) es el
unico que afirma que la colaboracion requiere actividades conjuntas, estructuras conjuntas y
recursos compartidos (495). El estudio sefiala que la colaboracion de dos agencias u
organizaciones requiere un cambio en la estructura de la agencia ademas de ceder parte de su
autonomia (495). Esta definicion va mas alld de los mecanismos informales de ajuste mutuo
entre las organizaciones hacia las estructuras formales de coordinacion. Esto quiere decir, que
como la coordinacidn, la colaboracion puede ir desde acuerdos informales e intercambios
entre unidades y agencias hasta estructuras formales que promuevan la colaboraciéon porque
ninguna agencia es capaz de proveer todos los servicios necesarios requeridos por la poblacion
objetivo.

El concepto de coordinacion es utilizado més frecuentemente cuando se refieren a politica
publica y dependencias o secretarias de gobierno. A pesar de que algunos autores utilizan la
coordinacion y la colaboracion como términos intercambiables, los articulos que se refieren a
la colaboracion analizan el proceso de como las diferentes agencias trabajan juntas, mientras
aquellos que se refieren a la coordinacion dirigen su atencion a la coherencia e integracion de
las politicas publicas.

La coordinacion ha sido definida como el proceso donde dos o mas organizaciones crean y/o
utilizan las reglas de decision existentes que han sido establecidas para negociar
colectivamente su espacio compartido (Rogers y Whetten, 1982:12). Sin embargo, /a
coordinacion también puede ser definida como el resultado de un proceso en donde las
politicas y los programas de gobierno se caracterizan por niveles minimos de redundancia
incoherencias y vacios (Peters, 1998:296).

Analizando ambas definiciones podemos concluir que ambos conceptos se refieren a la misma
idea: dos o mas organizaciones trabajando juntas creando o utilizando reglas formales o
informales para la consecucion de sus objetivos individuales y/o conjuntos. En el nivel macro,
los objetivos pueden ser disminuir los niveles de pobreza a través de una estrategia conjunta y
a nivel micro puede ser proveer un grupo de servicios a una poblacidon objetivo. El resultado
del proceso también seria el mismo, el tener niveles minimos de redundancia, duplicidades y
vacios Peters (1998).

La coordinacion y colaboracion pueden promoverse por estructuras formales o informales. La
revision de literatura muestra que la coordinacion puede ser promovida principalmente por tres
tipos de interaccion a pesar de que los distintos autores se refieren a ellas con nombres
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distintos: ajuste mutuo (mercados), alianzas (redes), y corporativa (jerarquica) (Alexander,

1995; Peters, 1998, 2004; Rogers y Whetten, 1982).

La coordinacién por ajuste mutuo (mercados) se basa en el principio de la teoria econdmica el
cual dice que la coordinacion ocurrird si dejan actuar a las fuerzas sin interferencia. La
coordinacion por alianza (redes) ocurre a través de las organizaciones y depende de la
existencia de voluntad e interés por cooperar. Finalmente, la coordinaciéon corporativa
(jerarquica), es la forma mas comun de coordinacion al interior de los gobiernos, es un
mecanismo de arriba hacia abajo en donde la estructura promueve la coordinacion a través de
la autoridad y estructuras formales (Peters, 2004). Estas tres estructuras de coordinacion no
son independientes la una de la otra y frecuentemente suceden simultaneamente.

Tabla 3. Mecanismos de coordinacion

Definicioén Actores Medios Dificultades
Presupone la Requiere de la Medios de La politica no se ve
existencia de una voluntad de los intercambio como una relacion

mano invisible

actores para

diversos: clientes

de compradores y

(como en el intercambiar (o usuarios de los | vendedores.
Mercados | mercado) que recursos y planes y Marcos legales
permite la obtener niveles | programas), estrictos que
coordinacién sin mayores de informacion. dificultan esta
interferencia. bienestar concepceion.
colectivo.
Mecanismo de Requiere la El intercambio se | La multiplicidad de
coordinacion conciliacion de | da a raiz del actores dificulta la
principalmente intereses de interés en el coordinacion.
entre el Gobierno | distintas redes mismo tema. Mayor necesidad de
y otros actores: (con distintos Importancia de mediacion y
Redes tercer sector, intereses los valores y negociacion.
Sociedad Civil y particulares) logica entre las
mercado. dificultando la organizaciones
governanza. para que la
coordinacion sea
exitosa.
Tipo de Depende de las | Necesidad de Organizaciones
coordinaciéon mas | agencias integracion flexibles (ya que las
comun. centrales de (arriba-abajo) y facultades y/o
Se da dentro de la | gobierno. lineamientos responsabilidades no
misma Perspectiva de claros sobre las estan claramente
.| administracion arriba-abajo. atribuciones de definidas)
Jerarquia

publica a través de
diversas instancias
y/0 mecanismos.

Establecido
legalmente y se
impone a través
de los servidores
de alto rango.

cada nivel.

Temas de politica
complejos que
involucran la
interdependencia de
distintas
organizaciones.
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Fuente: Elaboracién propia con informacidn de Peters, 1998; 2005

La forma en la que las organizaciones promueven la coordinacion depende de sus incentivos y
de las caracteristicas de su ambiente. La literatura ha resaltado la importancia de la
colaboracion entre agencias para proveer servicios integrados a la poblacion en respuesta a la
tendencia reciente de fragmentacion, reduccion de personal y recortes presupuestales (Mizrahi,
1999). La dificultad surge cuando no existe una comprension clara de como la coordinacion y
colaboracion pueden y deben ser promovidas (Dunlop y Holosko, 2004; Longoria, 2005).

Tabla 4. Vinculos para promover la coordinacion

Vinculos administrativos Vinculos de servicios directos
1. Fiscales 1. Servicios basicos
a. Presupuestacion conjunta a. Alcance
b. Financiacion conjunta b. Ingreso
c. Transferencia de fondos c. Diagnostico
d. Compras de servicios d. Remision
e. Seguimiento
2. Practicas de Personal 2. Modos para la coordinacion de casos
a. Administracion de personal a. Conferencia de casos
consolidada b. Coordinadores de caso
b. Uso compartido de personal c. Equipos de caso
c. Transferencia de personal
d. Personal flexible

e. Co-ubicaciones
3. Programacion y planeacion
Desarrollo conjunto de politicas
Planeacion conjunta
Programacion conjunta
Compartir informacion
. Evaluacion conjunta
4. Servicios administrativos de soporte
a. Manejo de archivos
b. Administracion de donaciones
c. Servicios centrales de apoyo
Fuente: Grans and Horton citado en Rogers y Whetten, 1982:28
(Traduccion de la autora)

oo ow

La literatura muestra que la estructura mas dificil de analizar es la coordinacién que se da por
ajuste mutuo (mercados) (Rogers y Whetten, 1982), dado que no se guardan registros sobre
este tipo de colaboracidon y cominmente se basa en el historial previo de colaboracion y en las
relaciones personales de los trabajadores de primera linea. El segundo tipo de estructura
utilizada son las alianzas o redes basadas en herramientas para promover la coordinacion entre
unidades, tales como presupuestos compartidos y planeacion conjunta. Finalmente, la
busqueda de coherencia politica en el nivel macro muestra que usualmente los gobiernos
prefieren estructuras jerarquicas de coordinacion.
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Una conclusion general es que a pesar de que ha habido presion gubernamental para promover
la colaboracion y la coordinacion, se ha hecho muy poca investigacion en cémo una o mas
organizaciones trabajan juntas y bajo qué tipo de estructuras de coordinacion y colaboracion.
Longoria (2005) afirma que ultimamente la colaboracion y la coordinacion son consideradas
como la solucion para enfrentar necesidades y problemas complejos, sin embargo, nadie ha
analizado si los resultados son superiores a los costos. Algunos beneficios de la coordinacion
son:

* Lograr la integracion de los servicios (Longoria, 2005)

* Resolver el problema de dependencias que no trabajan juntas en los tres niveles de
gobierno (Longoria, 2005)

* Atender a la poblacién que no cuenta con servicios (Longoria, 2005)

* Abhorrar dinero y aumentar la eficiencia en la entrega de servicios (Mizrahi, 1999)

* Integrar servicios fragmentados (Harley y otros, 2003)

* Atender las multiples necesidades de la poblacion especifica como familias, nifios,
adultos mayores y los discapacitados. (Harley y otros, 2003; Walter y Petr, 2000)

2.3.2 Relaciones de intercambio y coordinacion

Scharpf (1978) argumenta que en la mayoria de los casos las relaciones de coordinacion estan
basadas en el intercambio de beneficios. Incluso afirma que si alguna de las partes no recibe
beneficio de la coordinacion la relacion dificilmente se mantendra. Esto lleva a diferenciar
aquellas relaciones de intercambio con beneficio para ambas partes, beneficio mutuo, y
aquellas en las que se beneficia solamente una de las partes, beneficio unilateral. En aquellas
relaciones en donde el beneficio es unilateral la coordinacion dependera de la presion que
ejerza la parte interesada en el intercambio. El mismo autor plantea el estudio de la
coordinacion desde una perspectiva estructural ya que proporciona elementos mas estables
para el andlisis. Sin embargo, afirma que aunque los factores estructurales no proporcionaran
informacion sobre los resultados de las interacciones de intercambio, si permiten identificar la
factibilidad de estrategias de coordinacion y permitiran explicar la imposibilidad o
improbabilidad de ciertas interacciones (353).

Utilizando como marco de analisis el intercambio de beneficios como la principal motivacion
de los actores para coordinarse, el interés también dependera de las caracteristicas de los
recursos o bienes que se intercambian. Es decir, para ambas partes el interés en la
coordinacién dependera de la importancia relativa del recurso que se recibe del intercambio
con base en dos dimensiones: su posibilidad de sustitucion y la importancia del recurso. Asi,
se obtienen las siguientes combinaciones (Scharpf, 1978):

* Alta dependencia: una relacion caracterizada por la alta importancia del recurso y una
baja capacidad de sustitucion.

* Baja dependencia: se caracteriza ya sea por una combinacién de baja importancia y
baja capacidad de sustitucion del recurso, 6 alta importancia y alta capacidad de
sustitucion del recurso.

* Independencia: es resultado de la combinacion de baja importancia y alta capacidad
para la sustitucion del recurso.
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Tabla 5. Importancia del intercambio

Importancia del recurso
Alta Baja
Posibilidad de Alta | Alta dependencia | Baja dependencia
sustitucion del recurso | Baja | Baja dependencia Independencia

Fuente: (Scharpf, 1978)

Una vez identificada el nivel de dependencia de cada una de las partes en el recurso o bien de
intercambio se podra determinar el tipo de relacion entre las partes, ya sea de dependencia
mutua o bien dependencia unilateral (véase Tabla 4). Una relaciéon de dependencia mutua
facilita el proceso de coordinacion sin embargo, si la relacion el bien o recurso a intercambiar
no es importante o bien tiene una capacidad de sustitucion alta ninguna de las partes estara
interesada a cooperar. En el caso contrario cuando para ambas partes el recurso o bien a
intercambiar es importante y no puede sustituirse facilmente, ambas haran todo lo posible por
mantener la relacion de intercambio y estaran dispuestas a ceder en ciertas condiciones con tal
de mantener la relacion, con el tiempo este tipo de relaciones pueden formalizarse en reglas
escritas (Scharpf, 1978).

Tabla 6. Tipo de dependencia

Dependencia de A sobre B
Alta Baja
Alta Dependencia Dependencia
Dependencia de B mutua unilateral
sobre A Baja Dependencia Dependencia
unilateral mutua

Fuente: (F. Scharpf, 1978)

Aunque hasta ahora se han identificado marcos de andlisis para la identificacion de incentivos
de coordinacion entre dos partes existen también situaciones en donde se da la coordinacion
externa 'y coordinacion indirecta. La coordinacion externa se da cuando un organismo C busca
promover la coordinacién por sus propias razones entre A y B. Esto sucede ya sea en las
relaciones jerarquicas en donde A y B son subordinados de C. Sin embargo, este tipo de
estructura de coordinacion también se ha identificado cuando C depende simultaneamente de
ahi el interés de promover la coordinacion entre A y B a esto se le ha denominado
coordinacion desde abajo (Scharpf, 1978).

La coordinacién interna se da cuando A tiene interés de coordinarse con B pero utiliza a C
como intermediario. Esto puede suceder porque A no tiene medios de intercambio con B pero
si con C. No obstante este tipo de coordinacion es posible es una estrategia costosa para A ya
que debera ofrecer a C un beneficio para poder acceder a B (Scharpf, 1978).

No obstante la utilidad de estos marcos de andlisis para el estudio de la coordinaciéon, una
descripcion precisa de las redes de coordinacion de una politica publica no podré predecir las
consecuencias de la politica misma. Mientras que para la implementacion de algunas politicas
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puede funcionar mejor una estructura centralizada para otro tipo de politicas una estructura
menos rigurosa puede reportar mejores resultados (Scharpf, 1978:363).

La vinculacién del estudio empirico de la estructura de la redes de coordinacion de una
politica publica asi como la identificaciéon de formas prescriptivas sobre la solucion a los
problemas a los que van dirigidos dichas politicas publicas sera util para identificar fallas de
politica potenciales en su implementacion. Esto se lograra a partir de la comparacion entre el
modelo prescriptivo de politica publica frente a la estructura de la red empirica prevaleciente
en dicha politica. Una vez identificada la diferencia entre ambas se podra modificar la
estructura organizacional para hacerla méas compatible con la politica ptblica a implementar
(Scharpf, 1978). Asimismo, es importante tomar en cuenta que un organismo o dependencia
normalmente participa no solamente en la implementaciéon de una politica publica si no de
varias politicas publicas por lo que se deberd ponderar que actores son necesarios para la
estructura de la red de implementacion de la politica.

2.3.3 Niveles y factores contextuales de la coordinacion

Esta revision de literatura muestra que la coordinacion ha sido clasificada en distintos niveles
en relacion al grado de integracion politica y al nivel de la organizacion en la que se da la
coordinacion. En relacion a la integracion politica, Scharpf (1994) define coordinacion
positiva 'y negativa, y Peters (2004) identifica un tercer nivel de coordinaciéon llamado
integracion politica y un ultimo nivel denominado estratégico.

La coordinaciéon negativa ocurre cuando politicas nuevas no interfieren con u obstaculizan a
otras politicas publicas (Peters, 2004; F. Scharpf, 1994). La coordinacién positiva va un poco
mas alla e intenta maximizar la efectividad y eficiencia del gobierno trabajando de manera
conjunta a través de estrategias comunes (Peters, 2004; F. Scharpf, 1994). La integracion
politica se refiere a objetivos comunes a través de distintos departamentos o secretarias
(Peters, 2004). Finalmente, la integracion estratégica es tener y compartir una vision clara de
la politica y del gobierno futuro.

La coordinacion puede ocurrir en distintos niveles: en la meta-estructura que es el nivel mas
alto de gobierno; en la meso-estructura definida como un sistema interorganizacional
particular o un campo de acciéon donde un grupo de organizaciones interactian para obtener un
objetivo comun (Alexander, 1995), o en un campo de implementacién donde un grupo de
organizaciones participan en la implementacion de un programa o politica (Alexander, 1995).
Finalmente, hay micro estructuras que son puntos de conexion para vincular centros de
decisiones inter o intra organizacionales (Alexander, 1995:52-53). Los puntos de conexion
pueden ser vinculos informales entre las organizaciones o pueden ser mecanismos formales
como presupuestos compartidos o unidades de coordinacion. En todos los niveles, la
coordinacién puede variar desde un ajuste mutuo (mercados) es decir vinculos informales
hasta una estructura jerarquica con reglas y normas definidas.

A partir del nivel de coordinacion que se logre, el tipo de sinergias que se generaran pueden
clasificarse como: “(i) cognitivas, que promuevan el intercambio de informacion y
conocimiento entre las partes; (ii) de proceso y actividades, necesarias para implementar
acciones estratégicas concertadas entre los distintos actores y sectores participantes; (iii) de
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recursos para establecer articulaciones y complementariedades entre los participantes a nivel
de presupuesto y competencias en juego; y (iv) de autoridad, pues la coordinacion exige
decision y fuerza politica para crear convergencias y articulaciones entre los mandatos
ministeriales (Licha, 2006:1).

Halpert (1982) establece que hay condiciones organizacionales y ambientales que facilitan o
dificultan la decision de las agencias para coordinarse (54). Existen dos supuestos: que el
principal incentivo de las organizaciones para coordinarse es la busqueda de la supervivencia,
y que toda estrategia de coordinacion conllevard a un ajuste en la estructura interna de la
organizacion.

Dos factores que facilitan o inhiben la coordinacion son los factores interpretativos y los
factores contextuales (Halpert, 1982). Alexander (1995) define a los factores interpretativos
como perceptivos y subjetivos, ya que se relacionan con la imagen que los miembros de una
organizacion tienen de otra. Los factores contextuales son aquellos que realmente existen en la
organizacion o en su ambiente y que afectan la relacion potencial entre ésta y otras
organizaciones.

Las organizaciones tienen tres razones para coordinarse: 1) para evitar una pérdida potencial
de su autonomia, recursos, tareas o areas de poder, 2) para prevenir una crisis futura y 3) para
disminuir su vulnerabilidad frente a organizaciones mas poderosas. A pesar de que la
necesidad de coordinarse existe, los factores interpretativos y contextuales pueden promover o
dificultar las posibilidades de coordinacion. Es por eso que se requiere poner atencion a la
logica interna y externa de la organizacion (Halpert, 1982:56).

En general, el factor interpretativo que facilita la coordinacion es el conocer las ventajas y
beneficios que traerd. Podria ser mejorar la entrega de servicios, un conjunto de valores
compartidos, ética profesional comun, consenso ideoldgico, un buen historial e imagen
positiva de la otra organizacion (Halpert, 1982). La percepcion de los beneficios potenciales
de la coordinacion debe comunicarse desde el nivel més alto de la organizacion hasta los
trabajadores de primera linea, para que la coordinacion sea exitosa. Los factores contextuales
que facilitan la coordinacion y la colaboracion son los beneficios reales. Estos pueden ser
disminuir los costos en la entrega de servicios, ampliar la cobertura (atender mas clientes) y,
aumentar la profesionalizacion de la entrega de servicios (Halpert, 1982)

Ademas, es importante diferenciar el tipo de coordinaciéon ya que, por un lado estd la
coordinacion horizontal que se da a nivel de las Secretarias de Estado que tiene que ver mas
con el disefo de las politicas publicas y por ende es un ejercicio totalmente politico y por otro
lado, esta la coordinacion vertical (mas administrativa) que se da de arriba hacia abajo y tiene
que ver con la implementacion de las politicas. Para que un Gobierno sea realmente efectivo
se requieren ambos tipos de coordinacion. Ademads la coordinacion vertical (entre niveles de
Gobierno) es necesaria para una eficiente coordinacion horizontal y viceversa. Bajo esta
misma perspectiva, Cooper identifica “tres esferas superpuestas de accion: 1) la gerencia
dentro de la misma institucion gubernamental o coordinacion vertical [...], ii) la gerencia a
través de organizaciones gubernamentales o coordinacion horizontal, que ha derivado en una
competencia y rivalidad por los recursos y apoyo politico, en vez de un esfuerzo cooperativo
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para ejecutar y operar la politica publica; y iii) la gerencia fuera de gobierno” (citado en
Ramirez y Pefialoza, 2006).

2.4  Marcos para el analisis de la coordinacion

La Teoria Organizacional estudia como los grupos y los individuos actiian bajo diferentes
estructuras y circunstancias organizacionales (Shaftritz y Ott, 2001). Gulick (2001) considera a
la coordinacion como una de las principales funciones de las organizaciones ya que, mientras
mas grande es la organizacion, se requiere la subdivision del trabajo por lo que la coordinacion
se vuelve necesaria. Gulick (2001) identifica dos maneras para lograr la coordinacion: la
primera es de forma jerarquica, en donde los niveles superiores ordenan a los niveles
inferiores sobre sus labores especificas, es decir, la coordinacion va de arriba hacia abajo. La
segunda es estableciendo objetivos comunes, sin embargo, afirma que en organizaciones
grandes la coordinacidon por objetivos compartidos puede no ser suficiente ya que los actores
tienden a actuar con base en su interés individual.

A pesar de que la coordinacion es vista como una funcion de cualquier organizacion, la forma
en la que una organizaciéon promueve la coordinacion es distinta. Para algunos autores la
principal fuerza detras de la coordinacion es la busqueda de la racionalidad en la politica
publica. Para otros, esta perspectiva es muy ingenua ya que el poder y el interés individual
entran en juego y la coordinacion dependera de las ventajas que tendrd cada organizacion
como resultado de la coordinacion.

Bajo la perspectiva racionalista, las organizaciones son instituciones racionales con metas y
objetivos. La busqueda de la eficiencia y la consecucion de sus objetivos guiard a las
organizaciones a coordinarse, usualmente a través de un conjunto de reglas definidas y
estructuras de poder (Shafritz y Ott, 2001). Challis et al. (1988) afirman que la coordinacion es
la estrategia racionalista para hacer frente a las complejidades de los problemas sociales. Los
racionalistas afirman que la coordinacion requiere de un proceso y una estructura. El proceso
de coordinacion resulta de las acciones basadas en el interés individual y en la maximizacién
de utilidades, y la estructura es el disefio organizacional que promueve la coordinacion de
manera mas eficiente (Challis, 1988). La pregunta més importante bajo esta perspectiva es qué
disefio organizacional promueve de mejor manera la eficiencia y la consecucion de los
objetivos.

La perspectiva de poder considera como ingenua la vision racionalista de las organizaciones.
Esta perspectiva ve a las organizaciones como sistemas complejos conformados por
individuos con intereses propios (Shafritz y Ott, 2001). Desde esta perspectiva, el conflicto es
inevitable ya que las organizaciones compiten por recursos escasos. La colaboracion y la
coordinacion entre las organizaciones sucede solamente cuando existen beneficios mutuos o
porque una organizacion tiene mas poder que la otra. De esta manera, los procesos interactivos
que llevan a una mayor coordinacion incluyen relaciones de negociacion/intercambio y de
poder/dominacién (Challis, 1988). Ademads, esta perspectiva toma en cuenta también la
coordinacion que sucede a través de canales informales. Mientras que la perspectiva
racionalista se centra en la estructura para la promocion de la coordinacion, la perspectiva de
poder ofrece un marco para analizar la coordinacidon y colaboracién que ocurre a través de
canales informales.
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La mayoria de la literatura que estudia la coordinacién y la colaboracién en los servicios
sociales utilizan como marco de andlisis ambas perspectivas: la coordinaciéon y colaboracion
que resulta del esfuerzo racional de la organizacién para promover una mayor eficiencia a
partir de su estructura, y la coordinacidon y colaboracién que resulta por acuerdos de ajuste
mutuo que ocurren entre diferentes unidades organizaciones o agencias bajo ningtn acuerdo
formal. Ambas perspectivas son necesarias para entender como la literatura ha estudiado el
tema de coordinacién y colaboracion.

Las perspectivas racional y de poder ponen énfasis en las elecciones hechas por los individuos
que participan en los procesos de coordinacién. La perspectiva racionalista analiza las
estructuras que pueden promover mejor la coordinacion sin embargo, su unidad de analisis es
la eleccion individual de los actores. Scharpf (1997) argumenta que las motivaciones de los
actores estan basadas en su propia percepcion de la realidad, poniendo de manifiesto la
naturaleza subjetiva de las decisiones de los actores. El autor concluye que seria imposible
para las ciencias sociales encontrar regularidades generalizadas y explicaciones y predicciones
basadas en teoria (19).

Por estas razones, académicos han desarrollado distintos marcos de analisis para ser capaces
de analizar la influencia de las instituciones en la eleccion racional, dado que las instituciones
son una “suma de actores”. Peters (2005b) identifica la perspectiva de Dunlevy de “eleccion
publica institucional” y la vision de Keman “eleccion racional institucional” (48). Scharpf
(1997) cita los modelos desarrollados por Ostrom, Gardner y Walker llamado “anélisis
institucional y desarrollo” por Burns, Baumgartner y Deville como “dindmicas de sistemas y
actores” y por Michael Zurn conocido como “marco de situacion estructural” (36). E1 modelo
de Manytz y Scharpf de “institucionalismo centrado en los actores” esta basado en la idea que
los procesos de politica son impulsados por la interacciéon de actores individuales y
corporativos dotados con ciertas capacidades y orientaciones cognitivas y normativas
especificas, dentro de un marco institucional dado y dentro de una determinada situacién
externa (37).

Estos modelos simplifican el estudio de los procesos de coordinacion, posicionandolos en un
nivel de andlisis superior; desde el actor individual hacia el actor corporativo limitado por las
instituciones. Las perspectivas racional y de poder son necesarias para entender la motivacion
de los actores, pero las instituciones limitan sus opciones disponibles y el uso de distintos
mecanismos y herramientas para promover la coordinacion. La presente seccion describe los
modelos planteados por Sharpf (1997) y Van de Ven y otros (1975) asi como las teorias
inherentes a cada uno de estos modelos. Asimismo, se identifican dimensiones de analisis
identificadas por otros autores para el estudio de la coordinacion (Aldrich, 1975; Van De Ven,
Delbecq, y Koenig, 1976).

2.4.1 Modelo de Scharpf (1997): Institucionalismo centrado en los actores

Scharpf (1997) afirma que los fendmenos sociales pueden ser explicados como el resultado de
las interacciones entre actores intencionales ya sean individuales, colectivos o corporativos.
Dichas interacciones estan estructuradas y sus resultados dependen de las caracteristicas de la
estructura institucional en donde ocurren. El autor propone un marco de analisis basado en el
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pensamiento estratégico de la teoria de juegos en donde las interacciones entre los actores
pueden ser cooperativas 6 no cooperativas.

En los juegos cooperativos existen dos posibilidades: la primera, en la que los jugadores
involucran acuerdos obligatorios entre ellos antes de que cada uno haga su eleccion; la
segunda, en la que las estrategias pueden elegirse conjuntamente a través de un acuerdo
obligatorio. En los juegos no cooperativos los jugadores desconocen la estrategia que elegird
su contrincante. Existe una diferencia importante en los juegos no cooperativos, estos pueden
ser simultaneos o secuenciales. En los juegos simultdneos cada jugador debe seleccionar su
estrategia sin conocer la estrategia elegida por su contrincante. En los juegos secuenciales un
jugador debe mover primero y después el otro jugador elige su estrategia conociendo el
movimiento hecho por su opositor. La accion de pensar estratégicamente puede resumirse en
dos conceptos: interaccion estratégica y resultados de equilibrio. En la interaccion estratégica
los actores estdn conscientes de su interdependencia y tratardn de anticiparse a los otros
jugadores a través de su eleccion sabiendo que los otros jugadores haran lo mismo. En el
punto de equilibrio no existe un mejor resultado para ninglin jugador aunque se cambie de
estrategia.

La investigacion orientada a problemas busca entender las causas de los problemas publicos,
identificar soluciones potenciales y los efectos de la politica publica implementada en el
problema y en su entorno. La investigacion orientada a la interaccion politica estudia la
capacidad de los sistemas de politica para alcanzar buenas decisiones y varia de acuerdo al
tipo del problema politico a ser resuelto, de la constelacion de actores politicos y de los modos
de interaccidn institucionalizados.

A lo largo de la historia, las ciencias sociales han utilizado dos mecanismos para descubrir
patrones regulares en la conducta humana y desarrollar explicaciones. Las teoria de la
eleccion racional y la teoria de la construccion social de la realidad. No obstante ambas
perspectivas tienen limitaciones importantes, ya que no es realista pensar que el ser humano
buscara siempre maximizar su utilidad y que aprovechara todas las oportunidades para su
ganancia personal. Asi como, tampoco es real que su comportamiento estard determinado
solamente por factores culturales.

Los actores responden de manera distinta a las amenazas externas, limitaciones y
oportunidades debido a las diferencias en sus percepciones y preferencias sin embargo, dichas
percepciones y preferencias también se ven influidas por la estructura institucional en la cual
interactuan. De ahi, la necesidad de un marco de analisis que conceptualice los procesos de
politica llevados a cabo por la interaccion de actores individuales y/o corporativos dotados con
capacidades y orientaciones cognitivas y normativas especificas, en una estructura
institucional dada y con una situacion externa también dada. Dicho marco de analisis integra
la teoria de la eleccion racional con el institucionalismo al plantear que las instituciones son
sistemas o reglas que limitan e influyen en las opciones de accion disponibles de los actores.
Ademas, son también la influencia mas importante y la fuente de informacion mas util sobre
los actores y sus interacciones.

El objetivo del modelo de analisis es tratar de explicar las elecciones de politica publica con la
intencion de generar conocimiento sistematico util para desarrollar recomendaciones de
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politica ¢ para el disefio de instituciones que promuevan la elaboracién e implementacion de
politicas publicas. La unidad de andlisis del modelo es el conjunto de interacciones entre los
actores colectivos que producen los resultados de politica. Los elementos del modelo son:

* Actores: capacidades, percepciones y preferencias

* Constelacion de actores: conjunto de actores, sus estrategias, los distintos resultados
que tendrian lugar a partir de cada estrategia y las preferencias o valoraciones de los
actores con respecto a los resultados posibles.

* Modos de interaccion: formas en que los actores se conducen con respecto a los otros —
accion unilateral, acuerdo negociado, voto mayoritario o direccion jerarquica.

* Marcos institucionales: conjunto de reglas constitutivas que delimitan los cursos de
accion, modos de interaccion y resultados deseables — campos andrquicos; redes,
regimenes o sistemas de decision conjunta; asociaciones, circunscripciones o
asambleas representativas, y organizaciones jerarquicas y el Estado.

2.4.2 Modelo de Van de Ven (1975)

Van de Ven (1975) afirma que el andlisis del entorno es necesario para examinar como las
organizaciones funcionan e interactuan en él, ya que se le considera como: un fenémeno
externo limitativo; un grupo de organizaciones, grupos o personas en interaccion; y un sistema
social.

Al analizar el entorno como un fenémeno externo limitativo, Hall identifica dos tipos de
entorno: el general y el especifico. El entorno general se define como las condiciones que
indirectamente afectan a la organizacion tales como tecnologia, el marco legal, la politica, el
econdmico, el demogréfico, el ecoldgico y el cultural. El entorno especifico se define como
entorno de la tarea o el entorno relevante conformado por las organizaciones, grupos y
personas con las cuales la organizacion esta en contacto directo. Las tres dimensiones
principales del entorno de la tarea son:

Tabla 7. Dimensiones del entorno de la tarea

Variabilidad Mide la frecuencia, el grado e irregularidad de los cambios
Complejidad Heterogeneidad, rango y actividades externas
Amenazas Factores externos de estrés

Fuente: Van de Ven (1975)

A mayor nivel de incertidumbre que enfrente la organizacion mayor la cantidad de problemas
de coordinacion y control al interior. Las estrategias y tdcticas que se pueden utilizar en la
organizacion para disminuir la incertidumbre son: anadir componentes de entradas y salidas;
anticipar fluctuaciones externas a través de la planeacion, la prospectiva y la programacion; y
racionalizacion. Ademads, la organizacion puede influenciar el proceso de interaccion con el
entorno en términos de cooperacion ¢ competencia o cooperacion a partir de técnicas de
negociacion, formacion de coaliciones, y cooptacion.

El analisis del entorno como un grupo de organizaciones, grupos o personas en interaccion se
basa en el en el hecho de que las organizaciones no cuentan con todos los recursos necesarios
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para la obtencion de sus objetivos por lo que deberan establecer relaciones de intercambio con
otras organizaciones. A partir del analisis del entorno como un conjunto de interacciones de
intercambio se pueden identificar dos propiedades: la comparativa y la relacional. En la
dimensidon comparativa el analisis se centra en comparar las diversas atribuciones de las
organizaciones participantes en la red de intercambio con base en las siguientes dimensiones

Tabla 8. Dimensiones de las organizaciones de una red

Homogeneidad Similitudes funcionales y estructurales de las organizaciones

Incluye las siguientes caracteristicas comparativas: a) grado en
que los objetivos o metas de una organizacion son rivalizados;

Consenso en el area b) la compatibilidad de las metas organizacionales, filosofias y
orientaciones de referencia; y c) el nivel de traslapes en los
objetivos.

Reconocimiento de otros El grado de conocimiento o ignorancia de los objetivos,

actores servicios y recursos de los otros participantes de la red.

. La permanencia de las organizaciones como miembros de la red

Estabilidad ., .

y el grado de rotacion de miembros de la red.
La cantidad y el tipo de recursos de cada miembro de la red, y

Distribucioén de recursos la cantidad y tipo de recursos requeridos por cada miembro, o el
balance de poder entre los miembros.

Numero de fuentes de Numero de fuentes alternativas donde cada organizacioén puede

recursos obtener sus recursos necesarios.

Tamaio de la red El nimero de organizaciones en la red.

, El niimero de actores que representan multiples organizaciones

Traslapes en la membresia en la red

Fuente: Van de Ven (1975)

Existen cuatro dimensiones clave para examinar la relacion de vinculacion entre las
organizaciones:

Tabla 9. Dimensiones de interaccion en la red

El grado de formalizacion de los intercambios entre las
Formalizacion organizacion y el grado en el que un intermediario coordina las
relaciones.

El grado de involucramiento de las partes en el intercambio con

Intensidad . . . . .,
base en los recursos invertidos y la frecuencia de la interaccion.

Las direccion del intercambio (unilateral, reciproca o conjunta),
Reciprocidad y el grado de consenso mutuo de las condiciones del
intercambio.

La estabilidad de los procedimientos y de las unidades de

Estandarizacion ) )
intercambio.

Fuente: Van de Ven (1975)

El estudio del entorno como un sistema social centra su interés en el estudio de las
interacciones del conjunto de organizaciones de la red con su entorno social. El interés del
estudio deja de ser en las interacciones entre las organizaciones participantes en la red y se
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centra en analisis del entorno como sistema social. Sin embargo, no existe una teoria general
para el analisis del medio como sistema social.

El andlisis inter-organizacional puede ser definido como el estudio de la colectividad inter-
organizacional como sistema de accion social. La definicion de los distintos conceptos de la
definicion son:

e Sistema de accidn: es un conjunto de acciones dirigidas a la consecucion de objetivos
especificos. Las acciones estan orientadas al logro de los objetivos del sistema y entre
una accion y otra hay relaciones de causa-efecto.

* Sistema social: las acciones interdependientes son llevadas a cabo por diversos
participantes en interaccion mutua. Con el tiempo los participantes toman roles
especializados y desarrollan expectativas de comportamiento sobre cada uno. Si el
sistema social busca permanecer estable el rol de cada uno de los participantes debe de
compartir un conjunto de reglas y valores sobre los derechos y obligaciones de cada
participante frente a los demas.

* Colectividad: la estructura de roles del sistema de accion social le permite actuar como
una unidad. Las implicaciones son: 1) los participantes de la colectividad pueden tomar
decisiones que seran obligatorias para la colectividad en su conjunto; 2) los
participantes de la colectividad son interdependientes en relacion a las decisiones de la
red; 3) la colectividad puede actuar de forma similar a la de un participante
independiente; y 4) la colectividad puede participar y debe adaptarse a otros
colectividades o a otros sistemas sociales mas amplios.

Una colectividad inter-organizacional estd conformada por dos o mas organizaciones unidas
como sistema de accion social para obtener objetivos especificos a través de un conjunto de
acciones. Los principales objetivos de una colectividad son aquellos que ninguna organizacion
puede alcanzar de forma individual, son objetivos de mayor nivel que no son alcanzables sin
una accion coordinada.

Segun Parsons (citado en Van de Ven, 1975) todo sistema social debe resolver cuatro
problemas funcionales:
1. Consecucion de sus objetivos: permitir a los participantes del sistema el alcanzar sus
objetivos.
2. Integracion: la articulacion conjunta de las acciones de los miembros del sistema.
3. Adaptacion: el mantenimiento de los limites entre el sistema social y el entorno.
4. Mantenimiento del patron instrumental: asegurar que las actividades, normas y valores
de los participantes sean consistentes con las del sistema social.

Finalmente, se identifican que existen al menos tres niveles funcionales diferenciados o
subsistemas al interior de la colectividad inter-organizacional:

Tabla 10. Niveles funcionales al interior de la colectividad inter-organizacional

Unidades de produccion primaria
Nivel I Logro de objetivos suboptimo cuando los recursos necesarios para
alcanzar los fines instrumentales son externos a cada organizacion.
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Unidad de analisis: entradas, salidas, actividades instrumentales

La principal orientacion funcional es la integracion de los miembros
diferenciados pero interdependientes del nivel I de la organizacion

Nivel II Principales requisitos funcionales: coordinacion, control 'y
contratacion
Unidad de andlisis: vinculacion relacional
Gobernanza del conjunto de objetivos y politicas

Nivel III Apoyar el area de la IC frente a otras colectividades

Unidad de analisis: Junta de directores, accionistas

Fuente: Van de Ven (1975)

La seleccion del modelo de Scharpf (1997) para el analisis de la coordinacion en el Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades responde a que corresponde, en mayor medida, al
modelo de gestién publica que prevalece en México asi como a la provision de servicios
publicos. En la seccion de metodologia se detalla como se instrumentaron los elementos del
modelo para estudiar la coordinacion interinstitucional al interior del Programa.




3 METODOLOGIA

La investigacion cualitativa se define como aquella “investigacion que produce datos
descriptivos: las propias palabras de las personas, habladas o escritas y la conducta
observable” (Taylor y Bogdan, 1996:20). La investigaciéon cualitativa busca entender el
porqué las personas actlian de cierta manera, sus sentimientos, sus miedos y sus motivaciones
de accion. Es decir, permite analizar la compleja realidad en la que vive el ser humano al
estudiar pocos casos especificos a profundidad a partir de un proceso inductivo.

La eleccion del método cualitativo para abordar el tema de la coordinacion en la politica social
responde al interés de estudiar de manera holistica la naturaleza del fendmeno para
comprender como se da y porqué se da. No se busca cuantificar la coordinacion ni llegar a
generalizaciones sino entender porqué los actores cooperan. Martinez (1999) sefiala que
cuando se busca descubrir la estructura compleja o el sistema de relaciones que conforman una
realidad social “habrd que partir no de elementos aislados, ya que perderian su verdadero
sentido, si no de la realidad natural en que se da la estructura completa, es decir, de casos o
situaciones ejemplares o paradigmaticos: situaciones mas representativas y tipicas, estudiadas
cualitativamente a fondo en su compleja realidad estructural” (6).

La metodologia cualitativa cuestiona el paradigma positivista (o naturalista) de construccién
del conocimiento que centra su interés en la verificacion y prediccion de los hechos y traslada
su enfoque hacia la interpretacion de lo que es a partir del paradigma hermenéutico “que le
permita al investigador entender lo que estd pasando con su objeto de estudio, a partir de una
interpretacion [...] a aquello que esta estudiando” (Orozco, 1996). El investigador acepta que
la construccioén del conocimiento es resultado de la dialéctica que se da entre los intereses,
valores y creencias del individuo y el objeto de estudio por lo que el método es hermenéutico
y dialéctico (Martinez, 2006).

La pertinencia epistemoldgica del uso de los métodos cualitativos para abordar el tema de la
coordinacion de las politicas sociales es que no se busca la generalizacion a partir del estudio.
Lo que se busca es la comprension profunda del fendmeno para refinar el proceso de
teorizacion a partir de lo que se observa y llegar a nuevos descubrimientos para poder plantear
nuevas hipotesis (Ambert, Adler, Adler, y Detzner, 1995).
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Maxwell (2005) establece que el objetivo principal de un estudio cualitativo es la adecuada
descripcion, interpretacion y explicacion de un caso en particular. Asimismo, identifica cinco
fines cientificos de los estudios cualitativos: ayudan a comprender el significado que los
participantes dan a los eventos, situaciones, experiencias y acciones que forman parte de la
realidad que el investigador busca entender y dar significado a partir de un enfoque
interpretativo. Asimismo, ayudan a comprender el contexto particular en el cual los
participantes actuan y como dicho contexto influye en sus acciones y decisiones. Ademas, la
investigacion cualitativa ayuda a identificar posibles fenomenos e influencias no anticipadas
para generar nuevas teorias. También busca entender el proceso en el cual las acciones y los
eventos se desenvuelven al no centrarse en las consecuencias si no al tratar de explicar el
proceso de como x fue determinante de y por lo que finalmente, desarrolla explicaciones
causales de dicho proceso.

La pertinencia del uso de la metodologia cualitativa radica en que se busca entender como se
da el proceso de coordinacion en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. Asi la
pregunta que se busca responder es:

(Como se lleva a cabo la coordinacion horizontal del Programa Oportunidades entre las
distintas secretarias y dependencias que participan en su operacion a nivel federal?

El interés del investigador radica en estudiar los factores, acciones y/o caracteristicas del
proceso de coordinacion entre los distintos actores que participan en la operacion del
programa Oportunidades, con el objetivo de identificar a través de qué mecanismos,
instrumentos y tipos de interaccion, formales e informales, se logra dicha coordinacion.

3.1 El estudio de caso

Creswell (2007) define al estudio de caso como una estrategia metodoldgica cualitativa en la
que el investigador explora un caso especifico o varios casos especificos en el tiempo, a través
de una recoleccion detallada y minuciosa de datos que incluye diversas fuentes de
informacion, para finalizar con un reporte sobre la descripcion del caso y los temas que
surgieron del mismo (73). Asimismo, Yin (2009) lo define como una investigacién empirica
que investiga un fenémeno contemporaneo a profundidad en su contexto cuando, las fronteras
entre el fendmeno y el contexto no estan claramente definidas, es decir, no se puede separar al
fendmeno de su contexto como sucede en los estudios experimentales.

A decir de Yin (2009) el uso del estudio de caso es pertinente cuando la pregunta de
investigacion a responder se centra en descubrir el como o el porqué ocurre un fenémeno
sobre el cual el investigador no tiene control. El estudio de caso resulta en una comprension
detallada sobre las situaciones y el significado para aquellos implicados en el mismo. Hancock
y Algozzine (2006) afirman que el uso del estudio de caso es, generalmente, mas exploratorio
que confirmatorio, es decir, se utiliza en mayor medida cuando el interés del investigador es
identificar temas o categorias de comportamiento.

Existen distintos tipos de estudios de caso que persiguen fines distintos. Stake (1998)
identifica el estudio de caso intrinseco el cual lo define como un estudio de caso dado ya que
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el interés del investigador se centra en lo que podamos aprender sobre ese caso en particular.
A diferencia del estudio de caso instrumental que es aquel en el cual el investigador esta frente
a una cuestion “que se debe investigar, una situacion paradodjica, una necesidad de
comprension general, y consideraremos que podemos entender esa cuestion mediante el
estudio de un caso particular” (16). En esta situacion el estudio de caso es un instrumento para
conseguir la comprension de un determinado fenémeno que se da en ese caso en particular.
Bajo el estudio de caso instrumental el investigador puede elegir un solo caso de estudio o
bien varios casos de estudio para estudiar el mismo fenémeno. Hancock y Algozzine (2006)
identifican un tercer tipo de estudio de caso con base en el uso de varios casos de estudio y lo
denominan como estudio de caso colectivo en donde el propdsito es aportar elementos a la
teoria con base en la replicacion del estudio a través del estudio de multiples casos.

Asimismo, Yin (2009) identifica cuatro distintos tipos de disefio para la realizacion del estudio
de caso: dos involucran la seleccidon de un solo caso, el holistico, con una sola unidad de
andlisis y el integrado, con multiples unidades de analisis; y dos que involucran la seleccion de
multiples casos ya sea con una sola unidad de analisis por caso o con multiples unidades de
analisis en cada caso.

La eleccién del investigador sobre el tipo de disefio que utilizara en su estudio dependeré de su
objetivo de investigacion. La eleccion de un solo caso de estudio esta basada en cinco légicas:
el caso representa un caso critico en donde ya existen suficientes elementos para la
confirmacion de una teoria, el caso es un caso unico en el que su sola existencia hace
necesario su estudio, el caso es un caso representativo o tipico donde el objetivo es entender
las circunstancias y condiciones del mismo y que a su vez es representativo de otros casos
similares, el caso puede ser un caso revelacion que se da cuando un investigador tiene la
oportunidad y el acceso de observar y analizar una situacion que antes era inaccesible para la
investigacion social, y finalmente, el caso es un caso longitudinal en donde el investigador
tiene interés de estudiar el mismo caso en distintos puntos en el tiempo. (Yin, 2009:47-48).
Asimismo, el caso unico puede también tener una sola unidad de andlisis o bien tener distintas
unidades de andlisis, esto serd determinado por la naturaleza misma del caso.

La eleccion de un disefio de estudio de caso de multiples casos responde al interés del
investigador de replicar el caso con el fin de confirmar una teoria. La replicacion del caso
puede ser idéntica con el objetivo de tener los mismos resultados o bien puede ser lo opuesto
con el objetivo de obtener resultados totalmente opuestos, Yin (2009) denomina este tipo de
estudio como replicacion tedrica. Sin embargo, aunque para algunos autores el uso de
multiples casos otorga al estudio de caso mayor robustez (Herriot y Firestone citados en Yin,
2009:53) también requiere de mds recursos, tanto de tiempo como econdémicos, lo que
sobrepasa las capacidades de un solo investigador haciendo inviable la investigacion (Yin,
2009). Asimismo, Creswell (2007) establece que a mayor numero de casos, menor la
profundidad en el estudio de cada caso en particular, por lo que el andlisis general se diluye.

3.2 Laseleccion del estudio de caso: el Programa Oportunidades
La seleccion del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades como el estudio de caso para

la presente investigacion respondid a que bajo la tipologia desarrollada por Yin (2009)
representa un caso unico de estudio dado sus dimensiones, alcances y estructura
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organizacional. Actualmente, es el unico programa social en México que cuenta con un 6rgano
para la coordinacion de las distintas secretarias y dependencias que participan en su operacion
por lo que, su sola existencia hace valioso su estudio. Sin embargo, lo que nos interesa
estudiar no es el programa en si mismo sino es el proceso de coordinacion que se da al
interior por lo que se define como un estudio de caso instrumental. A decir de Stake (1998)
“en el estudio instrumental de casos, el tema es dominante; se empieza y se termina con los
temas dominantes” (26) En este caso, el tema dominante es el proceso de coordinacion.

Tomando como referencia la tipologia de Yin (2009), e/ disefio es un estudio de caso unico
integrado, con multiples unidades de analisis, dado que a pesar de que es un solo programa
social el estudio del fendmeno de la coordinacion al interior del programa Oportunidades
requiere el estudio de multiples unidades de analisis conformadas por las distintas
dependencias y organismos que participan en su operacion a nivel federal: la Coordinacion
Nacional de Oportunidades, la Secretaria de Desarrollo Social, el Instituto Mexicano del
Seguro Social, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Salud y la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. La seleccion de los participantes en el estudio se hard con base en su
participacion en los mecanismos formales de coordinacion de Oportunidades, en especifico,
que hayan participado en el Consejo y en el Comité Técnico de la Coordinacion Nacional de
Oportunidades hasta el afio 2006.

33 Técnicas para la recoleccion de datos

Las técnicas utilizadas para la recoleccion de los datos son el andlisis documental y la
entrevista. Ambas técnicas son sefialadas por los diversos autores de metodologia del estudio
de caso como las mas comunes y apropiadas para el desarrollo de un estudio de caso
(Hancock y Algozzine, 2006; Stake y Filella, 1998; Yin, 2009).

Yin (2009) sefiala que la fortaleza del andlisis documental es la capacidad de revisar el
material en repetidas ocasiones ademads de ser una fuente de informacion util para corroborar y
ampliar la evidencia proveniente de otras fuentes (102). La presente investigacion utiliza
documentos oficiales como leyes, reglamentos y manuales organizacionales y de operacion.
Esta informacion esta contenida en las paginas oficiales del gobierno mexicano como parte de
la politica de transparencia y acceso a la informacion publica. Asimismo, se solicitd a través
del portal de Infomex del Gobierno Federal las actas de las sesiones de las reuniones del
Consejo de la Coordinacién Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(antes Programa de Educacion, Salud y Alimentacion) del afio 1997 al 2006. Asimismo, se
solicitaron al mismo organismo las actas de las sesiones bimestrales del Comité Técnico del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades del afio 2000 al 2006, mismas que fueron
recibidas por la investigadora el 02 de febrero del 2010.

La técnica de la entrevista se utiliza intensivamente en la sociologia para ‘“adquirir
conocimientos sobre la vida social” (Taylor y Bogdan, 1996:100) ya que permite al
investigador entrar a la mente de otra persona, ver y experimentar el mundo como ellos
mismos lo hacen (McCracken, 1988). La metodologia de estudio de caso utiliza con
frecuencia la entrevista profunda y la entrevista estructurada o semiestructurada como técnicas
de recoleccion de datos (Yin, 2009).
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La entrevista profunda implica una o varias entrevistas en donde el entrevistado es
considerado clave para el desarrollo del estudio de caso ya que, otorga al investigador
sugerencias sobre a qué otras personas entrevistar ademds de proporcionar, con base en las
entrevistas, lineas de investigacion para el desarrollo del estudio. El entrevistado a medida de
que se involucra en el desarrollo del estudio del caso se convierte en informante clave. En esta
clase de entrevistas las preguntas son abiertas y proporcionan al investigador la posibilidad de
identificar posibles temas de analisis que no habia considerado en un inicio. No obstante, el
investigador debe contar con un protocolo de entrevista que guie la platica sin embargo, este
puede ser mas flexible.

La entrevista estructurada o semi-estructurada, a diferencia de la entrevista profunda, es
generalmente una entrevista de duracion mas corta con un protocolo de entrevista menos
flexible. Las preguntas son también abiertas pero mas estructuradas hacia el interés del
investigador. Ambos tipos de entrevista son utilizados en el desarrollo del estudio de caso.

3.4  Seleccion de participantes

La seleccion de los participantes se realizara con base en su participacion en la operacion del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades en el periodo que abarca el estudio de 1997-
2006. La seleccion de la muestra esta basada en las estrategias de muestreo identificadas por
Miles y Huberman (citados en Creswell, 2007) de criterio, estratificada intencional y bola de
nieve. Creswell (2007) menciona que pueden utilizarse diversas estrategias de muestreo en un
solo estudio. Asi, con base en la estrategia de criterio se seleccionaran los participantes con el
mayor numero de asistencias a las sesiones del Comité Técnico y del Consejo de la
Coordinacion Nacional del programa Oportunidades (véanse los anexos 6 y 7) en su condicion
de informantes clave. La estrategia estratificada intencional seleccionard de ese universo de
participantes a uno de cada secretaria o dependencia que participaron en éstas reuniones.
Finalmente, la estrategia de bola de nieve se utilizard solo en el caso que uno de los
participantes seleccionados por cualquiera de los métodos anteriores recomiende al
investigador el entrevistar a algin otro participante que pueda aportar informacion nueva o util
para el analisis.

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional del programa
Oportunidades muestran que el nimero de secretarias y departamentos que participaron en
estas reuniones fueron 12 en total de las cuales 8 participaron un mayor numero de veces.
Utilizando la estrategia estratificada intencional realizar de 10 a 12 entrevistas proporcionara
al investigador acceso a todas las secretarias o dependencias involucradas en la operacion del
programa Oportunidades. Estas 10 o 12 entrevistas se realizaran buscando la saturacion tedrica
definida como el punto en donde ya no se encuentra, a partir de la entrevista, informacion
nueva que sume para comprender mejor el fenémeno (Creswell, 2007).

3.5 Modelo de analisis: institucionalismo centrado en los actores

El marco de analisis que utiliza la presente investigacion es el institucionalismo centrado en
los actores (Scharpf, 1997) desarrollado por Fritz Scharpf y Renate Mayntz durante la década
de los setenta. La eleccion responde a que a diferencia de los modelos tradicionales para el
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andlisis de la politica publica, que se basan en la identificacion de un problema publico y en
las posibles soluciones para aminorarlo o resolverlo, el institucionalismo centrado en los
actores dirige su atencion a la dindmica entre los distintos elementos de un problema publico y
como éstos influyen en la politica publica y sus resultados. Para el modelo, la politica publica
resulta de la interaccion de los actores con racionalidad limitada dotados de un conjunto de
capacidades, preferencias y percepciones circunscritos por reglas formales e informales es
decir, las instituciones, en las cuales interactian.

La investigacion orientada a la interaccion politica estudia el comportamiento de los actores
que conforman a su vez una constelacion de actores de una determinada politica publica a
través de distintas formas de interaccion lo que permite llegar a conclusiones sobre la
capacidad de las diferentes estructuras institucionales para la resoluciéon de problemas
publicos. Los elementos del modelo, como se menciond en el marco tedrico, son: 1) los
actores con capacidades (personales, fisicas y de accidn), percepciones y preferencias; 2) la
constelacion de actores que participan efectivamente en la politica plblica, sus estrategias y
preferencias sobre los posibles resultados; 3) las formas de interaccion determinadas por el
disefio institucional que son las formas en la que los actores se conducen con respecto a los
otros y que pueden tomar como forma la accién unilateral, el acuerdo negociado, el voto
mayoritario o la direccion jerdrquica, y finalmente 4) el marco institucional definido como el
conjunto de reglas que delimitan los cursos de accion, los modos de interaccion y los
resultados deseables (véase Figura 1).

Figura 1. Area de la investigacién orientada a la interaccién politica

Marco Institucional

Ackorez Formas de
Problemas > Orientaciones [ Constelaciones [ ’ > Politicas
3 s Interaccion
Capacidades

Entorno de la Politica

Fuente: Scharpf (1997:44) Traduccién de la autora.

Existen distintos modelos de analisis para el estudio de la interaccion inter e intra
organizacional tanto en la politica piiblica como en el sector privado. Especialmente a partir de
la década de los setenta, tanto en Estados Unidos como en Europa y principalmente en
Alemania, se desarrollaron modelos de analisis para su estudio, aunque bajo diferentes
denominaciones. No obstante, no se logr6é un consenso que permitiera la identificacion de una
teoria general sobre la interaccién inter o intra organizacional. Una de las principales
diferencias respondié a la naturaleza misma de las instituciones. Mientras que los estudios
realizados en los Estados Unidos centraron sus andlisis en la interaccion de las distintas
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agencias bajo marcos institucionales de redes o de campos anarquicos dada la limitada
existencia o inexistencia de estructuras jerdrquicas de gestion en la provision de servicios
sociales, en Alemania los estudios giraron alrededor de modos de interaccidn insertos en una
estructura administrativa burocratica mas centralizada.

Las diferencias existentes en la estructuras institucionales para la provision de servicios
sociales entre México y Estados Unidos dificulta la utilizacion de modelos de analisis que
basen su estudio en la cuantificacién de transacciones entre agencias de gobierno, en las
similitudes funcionales y estructurales entre las agencias que proveen un mismo servicio o
bien un servicio similar y en la distribucion de los recursos. Ademas, la provision de los
servicios sociales en Estados Unidos se da de forma descentralizada y a través de organismos
publicos y no publicos mientras que en México sucede de forma centralizada y solamente a
través de entidades gubernamentales. Dadas las caracteristicas del sistema de organizacion
publica en México el modelo de anélisis de institucionalismo centrado en los actores cuenta
con un enfoque estructuralista que se adecua en mayor medida al sistema de gestion ptblica en
México y por ende aporta mas elementos para el analisis.

La pertinencia de la perspectiva estructural del modelo es sin embargo una de sus principales
debilidades no obstante, la importancia que otorga el modelo a las instituciones ésta es
contrastada con la combinacién de la teoria de la eleccion racional limitada o circunscrita a las
instituciones en donde se desenvuelven los actores. Es decir, las instituciones son sistemas o
reglas que limitan e influyen en las opciones de accion disponibles de los actores. Ahora, la
unidad de andlisis del modelo no es el actor individual sino el actor colectivo dentro de una
constelacion de actores, la utilidad del modelo radica en que los actores no solo actuan con
base en sus intereses personales sino también como representantes de unidades mas grandes
como familia, grupos, naciones, partidos politicos, secretarias de gobierno, entre otros. La
aplicacion del modelo requiere relacionar la actuacion del actor individual con base en una
unidad de referencia superior de acuerdo al rol que desempefia en la misma y por la cual actia
(Scharpf, 1997:61).

Asi, el principal aporte de esta investigacion es identificar, a partir del enfoque de la
investigacion orientada a la interaccion politica, bajo qué marco institucional se da el proceso
de coordinacion en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y como se coordinan
las distintas secretarias y dependencias que participan en su operacion a nivel federal a partir
del andlisis de los mecanismos, formas de interaccion e instrumentos, ya sean formales o
informales.

3.6 Analisis de la informacion

Esta investigacion busca identificar como se da la coordinacion interinstitucional en el
Programa Oportunidades al identificar de qué manera influye el marco institucional en los
procesos de coordinacion entre los actores. Asi, este trabajo descansa en los siguientes
supuestos:

1. A pesar del transito hacia el modelo de nueva gestion publica en la administracion
publica y en la estructura administrativa gubernamental prevalece el modelo de
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administracién publica jerarquico-burocratico. El Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, a nivel federal, opera bajo éste modelo de gestion.

2. Sin embargo, a pesar de la prevalencia de un marco institucional de gestion jerarquico-
burocratico, el proceso de coordinacion entre los actores al interior del Programa se da
a través de distintos mecanismos, formas de interaccion e instrumentos tanto formales
como informales.

La investigacion se realizard a partir del analisis de documentos oficiales desde la creacion del
Programa Oportunidades (antes PROGRESA) hasta el afio 2006. La fecha de corte de la
investigacion responde a que no se incluye el gobierno que se encuentra actualmente en
funciones hasta el afio 2012. Esta decision se tomd porque se busca analizar periodos
terminados de gestion publica dadas la implicaciones politicas que pueda traer aun estar en el
cargo pudiendo afectar la informacién proporcionada por los entrevistados. Asimismo, el
objetivo de la investigacion es analizar coémo se ha dado el proceso de coordinacion del
programa Oportunidades que ha permitido su vigencia desde 1997, practicamente sin cambios
sustantivos en sus reglas de operacion, por lo que se considerd pertinente hacer el analisis
cubriendo solamente ese periodo de tiempo.

3.6.1 ElPrograma de Desarrollo Humano Oportunidades opera bajo un modelo de
gestion publica jerarquico-burocratico

Weber (2001) identifica las caracteristicas principales del paradigma burocratico de
administraciéon publica tales como: 1) la existencia de dareas jurisdiccionales definidas
ordenadas por reglas formales ya sean leyes o reglas administrativas, 2) un sistema jerarquico
ordenado con lineas claras de superioridad y subordinacién, 3) la administracion de la oficina
se hace con base en documentos escritos (el archivo) preservados en su forma original, 4) la
administracién de la oficina presupone un entrenamiento técnico de su personal, 5) en caso
necesario la oficina demanda la capacidad total del funcionario publico sin respetar el hecho
de que exista un horario predefinido de trabajo, y 6) la administracion de la oficina sigue
reglas generales que son mas o menos estables y mas o menos exhaustivas que pueden ser
aprendidas.

Tomando en cuenta las caracteristicas planteadas por Weber, a partir de la década de los
sesenta se realizaron diversos estudios que buscaron identificar el nivel de burocracia en las
organizaciones tanto publicas como privadas (Hall, 1963; Hall y Tittle, 1966; Pugh, Hickson,
Hinings, y Turner, 1968; Samuel y Mannheim, 1970). Las dimensiones que se utilizaron para
determinar si el programa Oportunidades opera bajo el paradigma burocratico de
administracion publica son las dimensiones identificadas por Hall (1963) las cuales se apegan
a las caracteristicas del modelo de burocracia puro de Weber. La principal critica a los
modelos que pretendian medir el nivel de burocracia en las organizaciones fue que se tomaba
a la burocracia como la ausencia o presencia del modelo sin embargo, en su mayoria las
organizaciones tienden a tener un modelo de gestion publica predominante con la presencia de
ciertos aspectos y/o caracteristicas de otros modelos de gestion. Lo que se buscd descubrir fue
si el Programa Oportunidades opera bajo un modelo de gestiéon publica predominantemente
burocratico.
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Las dimensiones para identificar el nivel de burocracia al interior del Programa Oportunidades
son: a) division del trabajo basada en la especializacion; b) estructura jerarquica definida; c)
reglas escritas sobre los derechos y responsabilidades de los funcionarios publicos; d)
manuales de procedimientos sobre situaciones laborales y; e) promocion y seleccion del
personal basado en competencias técnicas.

La dimension division del trabajo basada en la especializacion busca identificar si la division
del trabajo estd basada en un area de competencia definida y si el personal que labora en el
area estd ahi con base en su preparacion técnica. Ademads, existe una clara diferenciacion de
funciones organizada con base en la especializacion basada en criterios técnicos. La categoria
del grado de especializacion de las agencias/departamentos busca identificar si las agencias y
los cargos corresponden a actividades y profesiones claramente definidas a partir de las
siguientes subcategorias: a) los departamentos y cargos cuentan con atribuciones, funciones y
obligaciones definidas por escrito; b) las agencias/departamentos se basan en la tradicion
institucional histdrica y pueden tener o no tener atribuciones definidas; y c) las estructuras son
definidas de manera ad hoc por el lider, los departamentos y los cargos son de reciente
creacion y no cuentan con atribuciones, funciones y obligaciones definidas. Las unidades de
observacion para el andlisis seran son las agencias/departamentos y los cargos involucrados en
la operacion del Programa Oportunidades.

La dimension estructura jerarquica definida busca identificar si el Programa cuenta con una
jerarquia administrativa rigurosa y una linea de mando definida en donde las autoridades
superiores tienen facultades de regulacion e inspeccion sobre las inferiores y éstas cuentan con
derecho a queja o apelacion ante las superiores. La categoria de las caracteristicas de la
organizacion del trabajo busca identificar si la estructura organizacional estd definida
claramente, con facultades y obligaciones establecidas para cada una de las
agencias/departamentos y los cargos. Las subcategorias que se observaran son: a) la existencia
de un organigrama con una linea de mando definida organizada con base en cargos y
funciones; b) la estructura organizacional esta definida con base en instituciones histéricas que
son resultado de la tradicion histérica o bien definidas por el soberano o lider; y c) la
inexistencia de una estructura organizacional debido a que las instituciones son de reciente
creacion, no estan consolidadas y por ende no existe una jerarquia administrativa. La unidad
de observacion sera la estructura organizacional de las instituciones.

La dimensién sistema de reglas escritas que abarca los derechos y responsabilidades de los
funcionarios busca identificar si existe una clara delimitacion de los derechos y
responsabilidades inherentes al cargo que desempeia el funcionario y éstos son
independientes a la persona que desempena el cargo. La categoria de las caracteristicas
institucionales busca identificar si las reglas delimitan claramente los derechos y
responsabilidades de los funcionarios a partir de las siguientes subcategorias: a) las reglas son
formales y escritas de forma rigurosa en consecuencia el funcionario estd sujeto a normas para
el desempefio de su cargo; b) las reglas pueden ser formales e informales, son publicamente
conocidas y son resultado de la tradicion historica; y c) las reglas son informales y ad hoc
creadas al momento a partir de casos especificos sin jurisdiccion ni competencias. La unidad
de observacion sera la existencia de manuales de funciones y manuales de organizacion.
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La dimension procedimientos escritos para el manejo de situaciones laborales busca
identificar si existe la necesidad de actuar con base en el expediente. Es decir, si la operacion
administrativa, propuestas, decisiones, disposiciones y ordenanzas de toda clase, se registran
por escrito. La categoria de las reglas para la solucion de conflictos y la toma de decisiones
busca identificar si éstas se basan en procesos previamente establecidos a partir de las
siguientes subcategorias: a) existen manuales de procedimiento que detallan el proceso de
toma de decisiones y la solucion de conflictos con base al expediente; b) la toma de decisiones
y la solucién de conflictos se da con base en patrones historicos ya sea regulados de modo
tradicional tomando en consideracion normas y precedentes o bien por decision del lider; y c)
la toma de decisiones y la solucién de conflictos provienen del lider dada la inexistencia de
reglamentos y la ausencia de precedentes historicos las decisiones se toman caso por caso. La
unidad de observacion son los manuales de procedimiento.

La dimensién sobre la promocion y seleccion del personal basado en competencias técnicas
busca identificar si la forma de organizacion y administracion burocratica se concentra en
manos de funcionarios que estan profesionalmente calificados a través de pruebas realizadas
con éxito. La categoria de seleccion y promocion del personal busca identificar si la
calificacion profesional fundamenta la seleccion y promocion del personal a partir de las
siguientes subcategorias: a) un servicio profesional de carrera que basa la seleccion y
promocion del personal en su preparacion profesional mediante pruebas realizadas con éxito;
b) es miembro de la élite en donde el cuadro administrativo puede ser reclutado de modo
tradicional o por las relaciones de confianza con el lider; y ¢) es miembro de la camarilla en
donde el personal es elegido con base en sus cualidades carismaticas y no existe ninguna
carrera 0 ascenso solo el nombramiento del lider. La unidad de observacion es el servicio
profesional de carrera.
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Tabla 11. Dimensiones, categorias y subcategorias para identificar la Burocracia en el Programa Oportunidades

Dimensiones Unidades de observacion Categorias Subcategorias

Division del trabajo basada en la - Agencias/ Grado de especializacion de Departamentos con atribuciones

especializacion Departamentos las agencias/ departamentos: y funciones claramente

La division del trabajo esta basada - Cargos Identificar si las agencias y definidas (las funciones y

en un area de competencia definida y cargos corresponden a obligaciones de los

el personal que trabaja en el area actividades y profesiones departamentos y cargos estan

estd ahi con base en su preparacion claramente definidas. definidas por escrito).

técnica. Existe una clara

diferenciacion de funciones Agencias/Departamentos

organizada con base en la basadas en tradicion

especializacion basada en criterios institucional (las agencias y los

técnicos. cargos son resultado de la
tradicion historica y pueden
tener o no tener atribuciones y
funciones definidas).
Estructuras ad hoc definidas por
el lider (los departamentos y
agencias son de reciente
creacion y no cuentan con
atribuciones y funciones
definidas)

Estructura jerarquica definida - Organigrama Caracteristicas de la Organigrama (la organizacién

Existe una jerarquia administrativa
rigurosa con una linea de mando
definida en donde las autoridades
superiores tienen facultades de
regulacion e inspeccion sobre las
inferiores y éstas cuentan con

organizacion del trabajo:
Identificar si la estructura de la
organizacion esta claramente
definida con facultades y
obligaciones establecidas para
cada una de las

cuenta con una linea de mando
definida est4 organizada con
base en cargos y funciones)

Instituciones histoéricas (la
organizacion es resultado de la
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derecho a queja o apelacion ante las
superiores.

agencias/departamentos y los
cargos.

tradicion historica o definidas
por el soberano)

Instituciones nuevas no
consolidadas (no existe ninguna
jerarquia)

Sistema de reglas escritas que
abarca los derechos y
responsabilidades de los
funcionarios

Existe una clara delimitacion de los
derechos y responsabilidades
inherentes al cargo que desempefia
el funcionario y éstos son
independientes a la persona que
desempeiia el cargo.

Manual de
organizacion
Manual de funciones

Caracteristicas institucionales:
Identificar si las reglas que
establecen los derechos y
responsabilidades de los
funcionarios estan claramente
delimitadas.

Reglas formales escritas
(existen reglas rigurosamente
formales y el funcionario esta
sujeto a normas para el
desempefio de su cargo).

Reglas formales e informales y
publicamente conocidas (las
reglas formales e informales
son resultado de la tradicion
historica).

Reglas informales ad hoc (no
existe jurisdiccion ni
competencias)

Procedimientos escritos para el
manejo de situaciones laborales
Existe la necesidad de actuar con
base en el expediente. La operacion
administrativa registra por escrito las
propuestas, decisiones, disposiciones
y ordenanzas de toda clase.

Manuales sobre
procedimientos

Reglas para la solucion de
conflictos y la toma de
decisiones

Identificar si la solucion de
conflictos y toma de decisiones
se basa en procesos previamente
establecidos.

Manuales de procedimiento (la
toma de decisiones y la
solucion de conflictos se toman
con base en al expediente).

Patrones historicos de
resolucion de conflictos (ya sea
regulados de modo tradicional
tomando en consideracion
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normas y precedentes o bien
por decision del lider).

Resolucion o decision del lider
(no existe reglamento ni
tampoco precedentes
tradicionales las decisiones se
toman caso por caso por el
lider).

Promocion y seleccion del personal
basado en competencias técnicas
El personal que participa en la
organizacion esta profesionalmente
calificado a través de pruebas
realizadas con éxito.

Servicio profesional
de carrera

Seleccion y promocion del
personal

En qué medida la calificacion
profesional fundamenta la
seleccion y promocion del
personal.

Servicio profesional de carrera
(la seleccion y promocion del
personal estd basada en su
preparacion profesional
mediante pruebas realizadas
con €xito).

Miembro de la elite (el cuadro
administrativo puede ser
reclutado de modo tradicional o
bien por las relaciones
personales de confianza con el
lider).

Miembro de camarilla (el
personal es elegido en base a
sus cualidades carismaticas, no
existe ninguna carrera o ascenso
solo el nombramiento del lider).

Fuente: Elaboracién propia con informacién de (Hall, 1963; Hall y Tittle, 1966; Weber, 1995; Weber, Winckelmann, y Medina Echevarria, 1964)
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3.6.2 La coordinacion entre los actores al interior del Programa se da a través de
distintos mecanismos, formas de interaccion e instrumentos formales e
informales.

El estudio de la coordinacidon muestra consenso en que existen tres mecanismos macro de
coordinacion en la interaccion intra e inter organizacional. La clasificacion de mercados,
redes, y jerarquia es una constante en diversos estudios que abordan la coordinacién al
interior y entre instituciones y organizaciones (Alexander, 1995; Bouckaert, Peters, y
Verhoest, 2010; Rogers y Whetten, 1982; Thompson y Open University., 1991). El supuesto
de la investigacion sugiere que dentro de un marco institucional burocratico la interaccion
entre los actores puede darse a través de estos macro mecanismos con distintas formas de
interaccion ya sea la accion unilateral, el acuerdo negociado y la interaccion jerarquica cada
una con distintas subcategorias de interaccion claramente delimitadas. Las unidades de
observacion son instrumentos de las propias organizaciones que pueden, segin su forma de
interaccion, insertarse en alguno de estos macro mecanismos de coordinacion, es decir, de
acuerdo a la motivaciéon de los actores para coordinarse pueden clasificarse dentro de los
mercados, las redes o la jerarquia. Las categorias y las subcategorias identificadas se basan en
el modelo de andlisis planteado por Scharpf (1997) para el estudio de la coordinacion. Sin
embargo, la articulacion de las dimensiones, categorias, subcategorias y unidades de
observacion surgi6 del analisis de la literatura sobre el estudio de la coordinacion. Esto nos
proporcionara una guia valiosa para el andlisis sin embargo, el trabajo de campo nos
proporcionara nuevos elementos que podran enriquecer este modelo. La presente seccion
explica de manera detallada cada una de las dimensiones macro, sus categorias y subcategorias
con las que se analizard la informacion.

Mercados

A pesar de la connotaciéon economicista del término mercados en el cual se integran
compradores y vendedores y en donde se equilibra la oferta y la demanda a partir de un
mecanismo de precios, en el ambito de la administracion publica la dimension mercados busca
identificar la creacion de marcos legales que regulan el intercambio entre oferentes a través del
ajuste mutuo. Dicho intercambio puede darse en distintos cuerpos de gobierno en donde los
recursos a intercambiar son bienes, servicios, recursos, informacion, autoridad, apoyo politico
o poder (Ilchman y Uphoff citado en Alexander, 1995).

En general, este tipo de intercambio se da solo en el producto final es decir, en la
implementacion y no existe la necesidad de vinculos formales entre las organizaciones ya que
son resultado de procesos de interaccion de ajuste mutuo y en donde cada entidad busca
ajustar su realidad al entorno. Generalmente, los medios de negociacion de los actores son la
informacion y el poder o autoridad. La coordinacion a través de mercados encuentra sustento
en la teoria de la eleccion publica y el institucionalismo econdémico. La idea detrés es que para
que las entidades publicas sean eficientes se requiere la creacion de un ambiente competitivo,
incentivos por desempefio y contratos con base en resultados a partir de la creacion de
mercados cuasi-regulados en donde el gobierno construye, regula y da forma a los mercados
que involucren organizaciones del sector publico (Bouckaert y otros, 2010:41).
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La categoria tipo de accion unilateral de los actores busca identificar si los actores no cooperan
en la fase de disefio de la politica publica y solo compiten o negocian el producto final en la
fase de implementacion (ya sea un servicio, programa o bien publico) por lo que se dan
pérdidas de bienestar dada la imposibilidad de negociar el servicio, programa o bien publico
que se ofrece. La subcategoria ajuste mutuo identifica si los actores ajustan su
comportamiento de acuerdo a las posibilidades del entorno, sin negociacién o comunicacion
con otros actores, y se llega a un equilibrio cuando ninguno de los participantes puede
unilateralmente mejorar su posicion. Normalmente, este tipo de interaccion se da bajo campos
anarquicos o de instituciones minimas. La subcategoria coordinacién negativa busca
identificar la existencia de un marco regulatorio que impone limites a los actores para no
hacerse dafio. Normalmente se da bajo un marco de instituciones minimas. Las unidades de
observacion seran la existencia de mercados regulados o cuasi mercados, asi como los
sistemas para el intercambio de informacion.

Redes

La dimension de redes busca identificar aquella coordinacion que se basa en las acciones
voluntarias y cooperativas y la solidaridad entre las organizaciones. Una definicion de redes es
patrones mas o menos estables de interacciones cooperativas entre actores interdependientes
sobre temas especificos de politica o administracion (Bouckaert y otros, 2010). La
coordinaciéon se da de forma horizontal y depende de la voluntad de negociacion de los
participantes. Dentro de la red existe confianza mutua y buena voluntad que se ha desarrollado
a lo largo del tiempo y a partir de interacciones repetidas. Existe la necesidad de compartir
informacion entre los actores para lograr la coordinacion y la coherencia al interior de la red.
La pertenencia a una red afecta la forma de interactuar de los participantes dado que reduce el
riesgo del oportunismo a través de dos formas: la mala fama que acarreard una acciéon nociva
hacia alguno de los participantes de la red y el aumento de la visibilidad de las acciones que
dafian a otros (Scharpf, 1997). Normalmente, las estrategias cooperativas involucran la
interaccion voluntaria y la coordinacion a través de la negociacion, el intercambio de recursos,
el co-patrocinio y la cooptacion mutua entre los participantes. Los participantes de la red se
valen de estrategias comunicativas, estrategias basadas en informacioén y persuasion, valores
comunes y partidismo hacia una idea compartida para lograr la coordinacion.

La categoria tipo de acuerdo negociado entre los actores busca identificar si a través de la
negociacion se evitan pérdidas de bienestar ya que se distribuyen las pérdidas entre los actores
y se alcanza un punto 6ptimo gracias a la negociacion. El acuerdo negociado se basa ya sea, en
el intercambio ya que se depende de la contribucion del otro o en la produccidon conjunta ya
que ambos necesitan contribuir. La negociacion se puede dar en la dimensioén de produccion,
disefio, de una politica publica, y normalmente es de naturaleza cooperativa y en la dimension
de distribucion, implementacion, de costos y beneficios y normalmente es de naturaleza
competitiva.

Las subcategoria contratos al momento busca identificar aquellas interacciones en donde los
valores de produccion y distribucion estan claramente definidos y el compromiso y la
ejecucion son simultaneos (posiciones de tdmalo o déjalo). En el sector publico sucede cuando
se acepta o se rechaza una propuesta o en posiciones de veto.
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La subcategoria negociacion distributiva busca identificar aquellas interacciones en donde se
maximiza el bienestar ya que a través de la negociacion los que ganan de un proyecto pueden
compensar a aquellos que pierden a través de pagos u otros medios. En este tipo de
negociacion el proyecto, el disefio de la politica piblica, no estd en discusion solo la
distribucion de los costos.

La subcategoria solucion de problemas busca identificar aquellas transacciones en donde el
disefio de la politica publica esta en discusion. El objetivo principal de este tipo de
negociacion es crear valor a partir del disefio conjunto de mejores soluciones, en este caso, los
problemas de distribucion, la implementacion, no forman parte de la negociacion y las partes
solo buscan la mejor solucion la problema.

La subcategoria coordinacion positiva busca identificar cuando los actores negocian temas de
produccion (disefo) y distribucion (implementacion). Normalmente, esta clase de negociacion
se da cuando se crean grupos interministeriales para proyectos especificos en donde participan
representantes de distintas dependencias con el objetivo de desarrollar soluciones innovadoras
a problemas complejos alejados de las rutinas de su dependencia y vinculos jerarquicos. Sin
embargo, es comuin que dichos representantes lleven a la mesa de negociacion los intereses
propios de los departamentos que representan por lo que la negociacion es complicada. En este
sentido, la coordinacion positiva implica costos de transaccion muy altos los cuales son
mayores conforme aumentan el nimero de participantes en la negociacion (Scharpf, 1997).

Las unidades de observacion que se analizardn son las unidades coordinacion inter-
organizacional, los sistemas para el intercambio de informacion, los cuerpos de negociacion
y/o consulta, los cuerpos para la toma de decisiones colectiva, los organismos conjuntos, los
procesos de administracion estratégica, los factores culturales, los procedimientos de cultura
obligatoria, y la existencia de asociaciones, organizaciones lideres y/o empresas conjuntas.

Jerarquia

La dimension de jerarquia busca identificar aquella coordinacion que se basa en la autoridad y
el poder como los instrumentos centrales para la coordinacion. Asi, la jerarquia es la estrategia
de control para coordinar el comportamiento de las organizaciones limitando sus decisiones
para producir acciones que de otra forma no se hubieran tomado (Alexander, 1995). La
coordinacién por jerarquia puede darse a partir de la estructura organizacional, coordinacion
por arquitectura institucional (Hood citado en Bouckaert y otros, 2010:38), o bien puede darse
a partir de instrumentos administrativos o gerenciales de control impuestos sobre la estructura.

La categoria tipo de interaccion jerdrquica busca identificar cuando ego puede alterar las
opciones del otro dada la capacidad superior de ego para ofrecer recompensas o la amenaza de
infligir privaciones severas que descansan en la legitimidad de la autoridad jerarquica
(Scharpf, 1997). La coordinacién por jerarquia reduce los costos de transaccion de la accion
conjunta y ofrece la posibilidad de la maximizacion del bienestar sin embargo, la direccion
jerarquica cuenta con importantes limitaciones: el problema de informacion y el problema de
la motivacion. Para que la coordinacion por jerarquia sea eficiente se requiere que tanto los
niveles superiores como los inferiores tengan informacion disponible y oportuna para su
procesamiento por desgracia no en todas las organizaciones sucede esto. Otro problema que
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enfrenta la coordinacion por jerarquia es el problema de la motivacion de los actores ya que
aunque la organizacion cuente con los medios de informacion suficientes la motivacion de los
actores, como el interés propio, puede actuar en contra de la organizacion (Scharpf, 1997). La
coordinacion por jerarquia puede tomar distintas formas.

La subcategoria decisiones por voto mayoritario busca identificar cuando la coordinacion se
logra por un acuerdo obligatorio entre las partes a partir de una mayoria aunque esto signifique
que probablemente la decision vaya en contra del interés de algunos. Sin embargo, existe la
necesidad de legitimar la decision como un bienestar superior para la mayoria de los actores.
En este tipo de coordinacion los costos de transaccion son bajos cuando el numero de actores
es muy alto.

La subcategoria subordinacion busca identificar aquella coordinacion que se basa en la
estructura organizacional y en la linea de mando de la organizacién a partir de normas
regulaciones y procedimientos.

La subcategoria negociacion obligatoria-regimenes de negociacion busca identificar aquella
coordinacion que se da bajo estructuras normativas intencionalmente creadas que gobiernan
las negociaciones entre una serie de actores formalmente establecidos y que explicitamente se
han comprometido a respetar ciertas posiciones de interés de otros partidos para la
consecucion de objetivos y a seguir ciertos procesos en interaccion. Asimismo, existe la
posibilidad de negociacidon y compensacion por parte de los actores.

La subcategoria sistemas de decision conjunta busca identificar aquella coordinacion que se da
a partir de grupos de actores en donde las partes estan fisica o legalmente inhabilitadas para
alcanzar sus objetivos a partir de la accion unilateral y en donde la accion conjunta depende de
la aceptacion unanime de todas las partes.

Las unidades de observacion que se analizaran son la estructura organizacional, las lineas y
niveles de mando, las unidades de coordinacion, el puesto de coordinador, los sistemas para el
intercambio de informacion, la creacion de cuerpos de consulta y negociacion, los organismos
conjuntos o grupos inter-organizacionales, las estructuras de la cadena de administracion y los
procesos de administracion estratégica.
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Tabla 12. Dimensiones, categorias y subcategorias para identificar las formas de coordinacion al interior del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades

Dimension

Categoria

Subcategoria

Unidad de observacion

Mercados

Mecanismo de coordinacién
que integra compradores y
vendedores y equilibra la oferta
y la demanda a partir de un
mecanismo de precios. Marcos
legales que regulan el
intercambio entre compradores
y vendedores. Necesidad de
elementos de informacion y
poder. El intercambio se da
solo en el producto final
(implementacion). No existe la
necesidad de vinculos formales
entre las organizaciones y son
resultados de procesos de
interaccion de ajuste mutuo y
en donde cada entidad ajusta su
realidad al entorno. Al interior
de la administracion publica
pueden darse a través de cuasi-
mercados regulados y la
creacion de incentivos
econdmicos para la
coordinacion de los actores.
Para temas de implementacion
politica. El gobierno construye,
regula y da forma a los
mercados que involucren

Tipo de accion unilateral de
los actores

Identificar si los actores no
cooperan y existen pérdidas de
bienestar ya que no existe la
posibilidad de negociacion en
la produccion (diseno).

Ajuste mutuo: los actores
ajustan su comportamiento
de acuerdo a las
posibilidades del entorno y
se estabiliza cuando
ninguno de los actores
puede mejorar su posicion
unilateralmente.
Normalmente, se da bajo
campos andrquicos donde
no hay instituciones para
regular el comportamiento
de los actores.

Coordinacioén negativa:
existe un marco regulatorio
que impone limites a los
actores para no
perjudicarse. Se da bajo un
marco de instituciones
minimas (mercados
regulados) y hay pérdidas
de bienestar porque no
existe la posibilidad de
negociacion y distribucion
de las pérdidas solo sucede
en la fase de
implementacion de la
politica cuando no existe la

Mercados regulados
Cuasi-mercados

Sistemas para el
intercambio de informacion
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organizaciones del sector
publico.

posibilidad de afectar el
disefio de la politica.

Redes

Mecanismo de coordinacién
que se basa en las acciones
voluntarias y cooperativas y la
solidaridad entre las
organizaciones. La
coordinacion se da de forma
horizontal y depende de la
negociacion entre los
participantes. Existe confianza
mutua y buena voluntad que se
desarrolla con tiempo e
interacciones repetidas. Existe
la necesidad de compartir
informacion entre los actores
para lograr coordinacion y
coherencia. La estrategias
cooperativas involucran la
interaccion voluntaria y la
colaboracion a través de la
negociacion, el intercambio de
recursos, co-patrocinio,
cooptacion mutua entre los
participantes.

Tipo de acuerdo negociado
entre los actores

Identificar si la coordinacién se
logra a través del acuerdo
negociado y se pueden evitar
las pérdidas de bienestar a
partir de la negociacion ya que
se pueden distribuir las
pérdidas entre los actores y
llegar a un punto optimo en la
negociacion. El acuerdo
negociado puede basarse en el
intercambio que depende de la
contribucion del otro o de la
produccion conjunta que no
beneficia a ninguno de los dos
actores a menos que ambos
contribuyan. La negociacion se
puede dar en la dimension de
produccion (diseno de una
politica publica) y
normalmente es de naturaleza
cooperativa y en la dimension
de distribucion
(implementacion) de costos y
beneficios normalmente es de
naturaleza competitiva.

Contratos al momento:
sucede cuando en las
transacciones los valores de
produccion y distribucion
estan claramente definidos,
el compromiso y la
ejecucion son simultaneos
— posiciones de tdmalo o
déjalo.

Negociacion distributiva:
util para maximizar el
bienestar los que ganan de
un proyecto pueden
compensar a aquellos que
pierden a través de pagos u
otros medios, el proyecto
no esta en discusion solo la
distribucion de los costos.

Solucion de problemas: se
ocupa de la creacion de
valor. La produccion, el
disefio de la politica
publica, estd en discusion,
el objetivo central es el
disefio conjunto de mejores
soluciones a partir de la
idea de que si se discuten
los proyectos de cada parte

Unidades de coordinacion
inter-organizacional
Sistemas para el
intercambio de informacion
Cuerpos de negociacion o
consulta

Cuerpos para toma de
decisiones colectivas
Organismos conjuntos
Administracion estratégica
Factores culturales
Procedimientos de cultura
obligatoria

Asociacion

Organizacion lider
Empresa conjunta
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se podré encontrar una
mejor solucion, en este
caso, los problemas de
distribucion estan
arreglados y las partes solo
buscan la mejor solucion
para sus intereses comunes.

Coordinacion positiva: los
actores negocian temas de
distribucion
(implementacion) y
produccion (disefio). Los
costos de transaccion de la
coordinacion positiva son
muy altos.

Jerarquia

Mecanismo de coordinacién
que se basa en la idea de
autoridad y poder como los
instrumentos centrales para la
coordinacion. Estrategia de
control para coordinar el
comportamiento de las
organizaciones limitando sus
decisiones para producir
acciones que de otra forma no
hubieran tomado. La
coordinacion por jerarquia
puede darse a partir de la
estructura organizacional o
coordinacion por arquitectura

Tipo de interaccion
jerarquica

Identificar si la coordinacion se
da cuando ego puede alterar las
opciones del otro dada la
capacidad superior de ego para
ofrecer recompensas o la
amenaza de infligir privaciones
severas que descansan en la
legitimidad de la autoridad
jerarquica. Reduce los costos
de transaccion de la accion
concertada ofrece la
posibilidad de la maximizacion
del bienestar sin embargo, la
direccion jerarquica cuenta con

Decisiones por voto
mayoritario vinculantes: los
costos de transaccion son
bajos cuando el numero de
actores es muy alto y la
coordinacion puede
lograrse a partir de un
acuerdo obligatorio entre
las partes a partir de una
mayoria aunque signifique
que la decision vaya en
contra del interés de
algunos, sin embargo existe
la necesidad de
legitimacion de la decision
como un bienestar superior

Estructura organizacional
Lineas y niveles de mando
Unidades coordinacion
Puesto de coordinador
Sistemas para el
intercambio de informacion
Creacion de cuerpos de
consulta y negociacion
Organismos conjuntos
(grupos inter-
organizacionales)
Estructuras de la cadena de
administracién
Administracion estratégica
Sistema de administracion
financiera
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o bien puede darse a partir de
instrumentos administrativos
de control impuestos sobre la
estructura.

importantes limitaciones: el
problema de informaciony el
problema de la motivacion.

para la mayoria de los
actores.

Autoridad/subordinacion:
se basa en la estructura
organizacional y la linea de
mando de la organizacion a
partir de normas,
regulaciones y
procedimientos.

Negociacion obligatoria —
regimenes de negociacion:
estructuras normativas
intencionalmente creadas
que gobiernan las
negociaciones entre una
serie de actores
formalmente establecidos
que explicitamente se han
comprometido a respetar
ciertas posiciones de interés
de otros partidos para la
consecucion de objetivos y
seguir ciertos procesos en
interaccion, existe la
posibilidad de negociacion
y compensacion por parte
de los actores.

Sistemas de decision
conjunta: constelaciones de

Cultura organizacional
Procedimientos de consulta
obligatoria
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actores en donde las partes
estan fisica o legalmente
inhabilitadas para alcanzar
sus objetivos a partir de la
accion unilateral y en
donde la accién conjunta
depende de la aceptacion
undnime de todas las
partes).

Fuente: (Alexander, 1995; Bouckaert y otros, 2010; Scharpf, 1997)
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De acuerdo a Yin (2009) la estrategia mas utilizada para el analisis de la informacion en un
estudio de caso es el basarse en las proposiciones teoricas en las que se disefio el estudio de
caso, es decir, centrarse en dar respuesta a las preguntas de investigacion planteadas durante la
etapa del disefio de la investigacion como resultado de la revision de literatura. Esta
investigacion utiliza las dimensiones y categorias identificadas para la revision de los
documentos y el andlisis de las entrevistas.

Emerson y otros establecen que el primer paso del analisis cualitativo es leer la transcripcion
de las entrevistas, las notas generadas y los documentos recolectados para ser analizados
(citado en Maxwell, 2005:96). No obstante, la actividad de escuchar y transcribir las
entrevistas asi como escribir notas y hacer observaciones mientras el investigador escucha el
material por primera vez es también parte del analisis cualitativo. A decir de Maxwell (2005)
las estrategias de analisis de datos cualitativos se pueden clasificar en tres grupos: memos,
estrategias de categorizacion y estrategias de vinculacion. Esta investigacion utilizard como
técnica de analisis el proceso de categorizacion.

Para la categorizacion de las entrevistas se seguira la metodologia planteada por Martinez
(1994). Primero, se transcribiran las entrevistas en su totalidad para posteriormente dividir los
contenidos por unidades tematicas y proceder a la categorizacion y codificacion por categorias
y subcategorias. A decir de Strauss el objetivo de la categorizacion en la investigacion
cualitativa no es contar, como en los métodos cuantitativos, si no fracturar los datos y
clasificarlos en categorias de anélisis para facilitar su comparacion y ayudar en el desarrollo de
conceptos teoricos (citado en Maxwell, 2005:96). Una vez hecho esto se procederd a la
teorizacion utilizando la técnica de cruce de patrones (Yin, 2009) que consiste en comparar si
lo que se esperaba encontrar, con base en la teoria, sucede en realidad para posteriormente
teorizar al respecto y llegar a nuevas hipotesis sobre el proceso de coordinacion en el
programa Oportunidades.

3.7  Validez

Existen diversos métodos para asegurar la validez de una investigacion. El presente estudio de
caso utiliza distintas fuentes de informacion para lograr el acercamiento al fenomeno de la
coordinacion desde distintas perspectivas, desde la mirada de los actores y a partir de los
documentos oficiales, esto proporciona validez a partir de la triangulacion metodologica “con
enfoques multiples dentro de un unico estudio, es probable que clarifiquemos o que anulemos
algunas influencias externas. Cuando hablamos de métodos en los estudios de casos, nos
referimos una vez mas sobre todo a la observacion, la entrevista y la revision de documentos”
(Stake y Filella, 1998). Otra estrategia que se utilizard para dar validez tedrica al estudio es la
revision por pares es decir, la discusion del material con otros investigadores para la
identificacion de posibles problemas (Johnson, 1997).

Asimismo, algunos autores manejan que una vez completadas las entrevistas y hecho el
analisis de la informacidon una manera de confirmar la validez interpretativa del estudio es
enviar el documento final para revision a los participantes en el estudio (Hancock y Algozzine,
2006; Johnson, 1997; Maxwell, 2005; Stake y Filella, 1998). El objetivo de hacerlo es obtener
retroalimentacion por parte de los participantes en el estudio que respalden los resultados del
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estudio de caso con base en la informacion que ellos proporcionaron (Hancock y Algozzine,
2000).



4 PROGRAMA DE DESARROLLO HUMANO OPORTUNIDADES

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) fue implementado en 1997
bajo la administracion del Presidente Ernesto Zedillo. En el 2002 el nuevo gobierno del
Presidente Vicente Fox cambié su nombre a Oportunidades, el Programa ain se encuentra en
operacion. El Progresa-Oportunidades inici6 en 1997 atendiendo 300 mil familias,
actualmente 5 millones de familias conforman el padron de beneficiarios (Sedesol,
2007a:345), lo que significa que uno de cada cuatro mexicanos recibe Progresa-Oportunidades
(Levy y Rodriguez, 2005).

Este capitulo busca responder la pregunta ;cudles son las principales caracteristicas del
programa Progresa-Oportunidades? El analisis se hard con base en las siguientes preguntas
especificas ;cudles fueron las condiciones econdmicas y sociales que promovieron la
implementacion del programa? ;Cudles fueron los objetivos del programa y sus principales
componentes al momento de su implementacién y como ha evolucionado hasta el afio 2006?
(Como se disefio el Progresa-Oportunidades y qué mecanismos y estrategias utiliza para la
coordinacion interinstitucional desde su implementacion hasta el 2006? ;Como ha
evolucionado el programa en términos de cobertura y presupuesto? Y finalmente, jcuales han
sido los principales resultados de las evaluaciones hechas al programa?

4.1 Antecedentes del Programa Progresa-Oportunidades

Progresa-Oportunidades representd un nuevo modelo de politica social dirigido a eliminar los
subsidios universales y focalizar los recursos a aquellos que mas los necesitaran. Antes de su
implementacion, la politica social mexicana se basaba en la provision de quince programas de
subsidios a alimentos basicos de los cudles cuatro eran universales y once focalizados a
diferentes poblaciones rurales y urbanas (Levy, 2006:5). Sin embargo, estos programas eran
altamente ineficientes para atender a la poblacion mas pobre del pais, los niveles de pobreza
en areas rurales eran mas altos que en areas urbanas. La dificultad de acceso a regiones
aisladas para la provision de subsidios en especie ocasionaba la concentracion de recursos en
las areas urbanas mismas que recibian el 75 por ciento del presupuesto total (Levy, 2006). La
distribucion de los recursos entre los programas universales y focalizados era muy desigual,
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los subsidios generalizados, especialmente el pan y la tortilla, recibian dos terceras partes de
los recursos totales de los subsidios alimentarios (Levy, 2006).

En 1997 se calcul6 que, de acuerdo a la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares
de 1994, habia en México 20.2 millones de hogares de los cuales 24% vivia en pobreza
extrema (Levy y Rodriguez, 2005). Esta pobreza se concentraba y era mas severa en el sector
rural. Levy y Rodriguez (2005) presentan un perfil de la pobreza extrema en México en 1994
en donde identifican que los hogares pobres tenian en promedio un mayor numero de
miembros (5.4 frente a 4.3) y un mayor numero de nifios (2.4 frente a 1) que los no pobres.
Como consecuencia, la pobreza en su mayoria se concentraba en los nifios “de cada 100
mexicanos, aproximadamente 30 eran pobres, mientras que de cada 100 mexicanos menores
de 10 afos, 40 eran pobres” (Levy y Rodriguez, 2005:18)

Los niveles de escolaridad para las mujeres en condiciéon de pobreza eran inferiores a las
mujeres no pobres ya que abandonaban la escuela a los 14 afios mientras que las no pobres lo
hacian en promedio a los 17 afios. De la misma manera, las uniones maritales de las mujeres
en pobreza era en promedio 3 afios antes que las mujeres no pobres, 19 y 22 afios
respectivamente (Levy y Rodriguez, 2005). En cuanto al uso de los servicios de salud, las
familias pobres utilizaban menos estos servicios manifestandose en altas tasas de mortalidad
infantil en familias pobres, 49 por cada 1000 nacidos vivos, mientras que los no pobres sus
tasas eran de 24 por cada 1000 nacidos vivos. La tasa de fecundidad en la poblacion pobre era
también casi el doble de los no pobres 5.08 hijos y 2.6 hijos respectivamente (Levy y
Rodriguez, 2005).

En materia educativa, a partir de los 12 afios la tasa de inscripcion escolar en la poblacion
pobre, especialmente en las nifas, decrecia considerablemente “al llegar a los 15 afios, solo
aproximadamente el 33% de ellas continuaba en la escuela, en comparacion con el 45% de los
varones” (Levy y Rodriguez, 2005:22). Entre los 12 y 15 anos 19.3% de los nifios pobres ya
habian abandonado sus estudios para trabajar y aportar al ingreso del hogar. En cuanto a la
situacion laboral, de las 10.2 millones de personas que trabajaban en el campo, 60% no
contaba con tierras, y de la poblacion en pobreza con empleo asalariado solo el 10% de los
trabajadores de los dos primero deciles contaban con seguridad social (Levy y Rodriguez,
2005).

Triano (2008) afirma que el Progresa se constituyé como un elemento de la reforma rural en
curso porque el disefio del programa se bas6 en tres hallazgos: que la pobreza estaba mas
extendida en areas rurales que urbanas, que la pobreza era mas intensa en el campo que en las
ciudades, y que los rasgos sociodemograficos de la familias pobres ocasionaban la transmision
intergeneracional de pobreza (Triano, 2008:45). Bajo estos supuestos Progresa se desarrolld
como un programa focalizado de transferencias monetarias condicionadas a la creacion de
capital humano de las familias pobres. La propuesta inicial planteada por Levy era:

a) focalizar los recursos de tal forma que se atienda a la poblacion mas pobre del pais,
especialmente a los grupos mas vulnerables: nifios y madres; b) concentrar los esfuerzos
en la dotacion de un paquete basico de servicios: educacion, capacitacion en higiene, salud
y nutricion; medicina preventiva ‘de minima calidad pero eficaz’: revisiones, vacunas,
anticonceptivos, e informacion; y racionamientos alimenticios siguiendo un sistema de
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cupones; c) centralizar en una sola entidad la provision de dichos servicios: y d) asegurar
que las acciones del programa sean ofertadas de manera sostenida” (citado en Orddiez,
2002:190-191).

Lo que buscaba el programa era concentrar la atencion en la poblacion pobre a través de un
programa centralizado evitando la descoordinacion entre agencias de gobierno, la dispersion
de objetivos y las duplicidades que los programas anteriores, especialmente PIDER,
COPLAMAR Yy Pronasol, habian tenido dada su diversidad y amplitud (Ordéiiez, 2002). Levy
y Rodriguez (2005) afirman que un esfuerzo concentrado y coordinado ayudaria a resolver los
problemas de gestion al interior del Ejecutivo Federal en donde cada dependencia “impulsada
por una légica burocratica o aun de imagen politica, busca o promueve sus propias acciones,
sin considerar acciones paralelas o complementarias realizadas por otras instancias del propio
Ejecutivo Federal” (51). Ademas de maximizar los beneficios en la misma poblacion objetivo.

Previo a la implementacion del Progresa-Oportunidades, en octubre de 1995, se realizé un
programa piloto en el estado de Campeche denominado Canasta Badsica Alimentaria para el
Bienestar de la Familia que otorgaba trasferencias monetarias para la compra de alimentos
pero condicionaba dicha trasferencia a la asistencia regular a los centros de salud. El objetivo
era evaluar la aceptacion, el impacto y los costos de otorgar subsidios alimentarios vinculados
al estatus de salud de las personas (Levy y Rodriguez, 2005:68). Los resultados mostraron que
el 97% de los beneficiarios consideraron que el nuevo programa era mejor y que las familias
no tenian inconveniente de asistir a las clinicas de salud. Sin embargo, también se detectaron
posibles problemas en su operaciéon como el seguimiento operativo y la coordinacion entre
sectores y dependencias (Levy y Rodriguez, 2005). Ademés de la ausencia del elemento
educativo en el programa.

Para la implementacion del programa piloto se seleccionaron a los beneficiarios que ya
recibian los programas de subsidio focalizado de leche y tortilla. Posterior a su
implementacion se detectd la necesidad de desarrollar mecanismos mas sistemdticos y
objetivos para la seleccion de beneficiarios. Asi, con el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI) y el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) se
desarrollaron los instrumentos como la Encuesta de Caracteristicas Socioeconomicas de los
Hogares (Encaseh) y la Encuesta de Caracteristicas Economicas de las Localidades (Encasel)
para el levantamiento de la datos y la seleccion de beneficiarios a través de un sistema de
puntajes.

La metodologia permiti6é una definicion unica de pobreza extrema y una sola manera para su
identificacion. Asi, todas las dependencias y secretarias federales concentraron sus esfuerzos
en el mismo grupo de poblacion (Levy, 2006:16). En el disefio del Progresa-Oportunidades
participaron funcionarios de distintas secretarias y dependencias tales como desarrollo social,
educacion publica, hacienda y salud, el Conapo y el IMSS (Levy y Rodriguez, 2005).

El cambio de estrategia en la politica antipobreza en México presentd dificultades y fue un
proceso largo de construccion de consensos. Sin embargo, las limitaciones presupuestarias y el
impacto de la crisis econdmica de 1995 en los pobres extremos representd un contexto
favorable para su implementacion. Los trabajos previos a la implementacion del Progresa-
Oportunidades iniciaron en 1995 con la implementacion del programa piloto en Campeche.
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Los trabajos continuaron durante los dos afios siguientes en donde se discuti6 la propuesta con
las distintas secretarias y dependencias involucradas en su operacion, el Congreso de la Unidn,
gobernadores, secretarios de salud y educacion estatales y partidos politicos. Finalmente, a
principios de 1997 con la ayuda del Conapo, se terminé el levantamiento y el procesamiento
de los datos. Sin embargo, dado que era afio de elecciones federales se retrasé su inicio hasta
agosto de ese mismo afio (Levy y Rodriguez, 2005).

El largo proceso de negociacion del Progresa-Oportunidades trajo como beneficio un disefio
cuidadoso con la participacion de distintas dependencias y secretarias que integré desde su
inicio mecanismos para la coordinacion eficiente del programa. Esto ayudé a superar la vision
vertical de las secretarias hacia sus planes y programas:

El Progresa se basé en un analisis horizontal de las acciones del gobierno federal en el
ambito de fomento a la inversion en el capital humano de las familias pobres. Su disefio
establecid la coordinacion de diferentes dependencias y organismos no sélo a nivel
geografico, sino el otorgamiento simultineo y complementario de sus acciones en los
mismos individuos y al mismo tiempo. Ademads, se insertd una estrategia general de
cambio que implicé recaudaciones significativas de los programas existentes y
reasignaciones presupuestarias entre secretarias e instituciones. Todo ello requeria de una
vision horizontal del gobierno federal, basada en informacién actualizada y seguimiento
sistematico de todos estos programas, asi como en facultades legales, instrumentos de
poder politico para negociar los cambios y monitorear los procesos. En este caso, la
institucion que cumplid estas funciones fue la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP)” (Levy y Rodriguez, 2005:86-87)

4.2  Objetivos y componentes del Programa

El Progresa inici6 en 1997 como un programa focalizado a hogares rurales en condiciones de
extrema pobreza. Aunque en esa fecha no existia en México una linea oficial de pobreza, el
calculo se hizo a partir de la evaluacion del ingreso mensual per capita de los hogares en
comparacion con el costo de una canasta basica alimentaria (Sedesol, 1999). El costo de la
canasta basica correspondia a la Canasta Normativa Alimentaria definida por la COPLAMAR
para satisfacer los requerimientos minimos para evitar la desnutricion, enfermedades y
deficiencias antropométricas.

La seleccion de beneficiarios se hacia en tres etapas. Primero, se identificaban las localidades
con mayor marginaciéon a partir del Indice Basico de Marginacion basado en informacion
generada por el INEGI para después verificar el acceso de las localidades a servicios de
educacion basica y salud. Posteriormente, se hacia la recoleccion de informacién mediante las
cédulas de caracteristicas socioeconomicas de los hogares y de las localidades. Una vez con la
informacion se procedia al andlisis de los puntajes, obtenidos a partir del método de analisis
discriminante, para determinar qué hogares vivian en condiciones de pobreza extrema.
Finalmente, una vez hecha la identificacion de las posibles familias beneficiarias se presentaba
en una asamblea la lista de familias seleccionadas para que expresaran opiniones para su
depuracion o sugerencias de inclusion (Sedesol, 1999).

El objetivo general del Progresa es apoyar a las familias que viven en condicion de pobreza
extrema con el fin de potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades



80

para alcanzar mejores niveles de bienestar a través del mejoramiento de opciones en
educacion, salud y alimentacion (Sedesol, 1999). Los objetivos especificos son: 1) mejorar
sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las familias en
condicion de pobreza extrema, particularmente las de la poblacion més vulnerable, nifios,
nifias y mujeres embarazadas y en lactancia; 2) integrar acciones de educacion y salud para
que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutricion de nifios y
jovenes, y que no se vean en la necesidad de realizar labores que dificulten su asistencia
escolar; 3) procurar que los padres de familia dispongan de medios y recursos suficientes para
que sus hijos completen la educacion bésica; 4) inducir la responsabilidad y participacion
activa de los padres y de todos los integrantes de las familias en favor del beneficio que
significa para los nifios y jovenes mejorar su educacion, salud y alimentacion; y 5) promover
la participacion y el respaldo comunitario de las acciones de Progresa para que los servicios
educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias de las localidades donde opera
(Sedesol, 1999).

Los beneficios ofrecidos a través del Progresa consistian en tres componentes: educacion,
salud y alimentacion. El componente de educacién tenia dos elementos: una beca escolar
mensual durante los 10 meses del ciclo escolar a nifios, nifias y jovenes de las familias
beneficiarias, menores de 18 afios, inscritos en escuelas primaria y secundaria de modalidad
escolarizada desde el tercer grado de primaria hasta el tercer grado de secundaria. El monto de
las becas es creciente a medida que el grado que se cursa es mds alto y en secundaria las becas
de las ninas es superior a la de los nifios. Las familias también reciben una transferencia
monetaria para utiles escolares, para aquellos nifios inscritos en primaria la transferencia
monetaria se otorga al inicio y a mitad del afio escolar, a excepcion de las escuelas primarias
apoyadas por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe) que otorga un paquete de
utiles escolares a todos los nifios que asisten a la escuela (Levy y Rodriguez, 2005). Los nifios
inscritos en secundaria reciben una transferencia monetaria cada afio escolar para ftiles
escolares. Sin embargo, hay un techo en el monto total de transferencias monetarias para evitar
el incentivo de tener familias grandes (Levy, 2006).

El componente de salud cuenta con cuatro estrategias: 1) proporcionar de manera gratuita el
Paquete Basico de Servicios de Salud (ver anexo 1) que se enfoca en la promocion de la salud
y en la deteccion oportuna de enfermedades; 2) prevenir la desnutricion de los nifios, desde la
etapa de gestacion; 3) fomentar el autocuidado de la salud de las familias y de la comunidad
mediante informacidn y capacitacion en materia de salud, nutricion e higiene; y 4) reforzar la
oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda adicional (Sedesol, 1999).

Para prevenir la desnutricién se entregan mensualmente suplementos alimenticios, de forma
gratuita, a nifos y nifias de 4 meses a dos afios de edad, a nifios y nifias menores que 5 afios
que presenten algin grado de desnutricidon, y a mujeres embarazadas y en lactancia. El
fomento al autocuidado de la salud esta dirigido principalmente a las madres y se desarrollan a
través de sesiones de educacion para la salud y el reforzamiento de mensajes educativos
durante las consultas. Las sesiones educativas para las titulares de las familias beneficiarias se
llevan a cabo mensualmente y se imparten 25 temas educativos (ver anexo 2). El
reforzamiento de la oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda adicional busca que
las unidades médicas cuenten con el personal, equipamiento, medicamentos, y materiales
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suficientes y necesarios para dar una atencion de calidad a la demanda adicional que genera el
programa.

Finalmente, el componente alimentario consiste en la entrega de un apoyo monetario mensual
a las familias beneficiarias para contribuir a que mejoren la cantidad y la diversidad del
consumo de alimentos y asi elevar su estado nutricional.

Los beneficios monetarios de cada componente se distribuyen a las madres bimestralmente. La
transferencia monetaria del componente nutricional estad condicionada a la asistencia de los
miembros de la familias a las clinicas de salud y a la asistencia de las titulares a las sesion
educativa mensual. Las becas escolares para los nifios estdn condicionadas a la asistencia
escolar de al menos 85% cada mes. Los funcionarios locales de salud y educacion registran
periodicamente la asistencia del hogar a las clinicas de salud y a la escuela y envian la
informacion cada dos meses a la Coordinacion Nacional del programa donde se verifica la
inscripcion de la familia en el Progresa y el cumplimiento de los requerimientos durante los
dos ultimos meses. La unidad calcula el monto a pagar, basado en el niimero, sexo y grado
escolar de los nifios o jovenes, y en la asistencia escolar de cada nifio y las visitas a las clinicas
de salud. El monto se envia a un centro de pago, donde las madres recogen el dinero y después
disponen de ¢l como deseen. Este proceso se repite cada dos meses (Levy, 2006:97-98).

4.2.1 Evolucion de los componentes del Programa

Posterior a su implementacion en 1997 el programa ha ampliado los servicios que ofrece en
sus componentes. A partir del 2001 el componente educativo ampli6 la oferta de becas
educativas hasta la educacion media superior para jovenes menores de 22 afios y el
componente de salud ampli6 el nimero de temas, de 25 a 35, de las platicas de educacion para
la salud (ver anexo 3). Ademas, 10 temas de educacion para la salud se hicieron obligatorios
para los jovenes becarios en educacion media superior. En el mismo afio el programa expandid
su universo de atencion a localidades semiurbanas y urbanas. El proceso de incorporacion de
familias urbanas fue el mismo que en las comunidades rurales sin embargo, en el 2003, una
vez que se confirma la disponibilidad de los servicios de salud y educacién, se instalan
moddulos en lugares accesibles a los hogares considerados como posibles beneficiarios para
que las familias soliciten su incorporacion. Las familias que califican al programa con base en
los resultados de un instrumento aplicado en el mismo modulo de atencidon son visitadas
posteriormente en sus hogares para verificar su informacién socioeconémica. La
incorporacion de los familias beneficiarias en zonas urbanas se realiza mediante reuniones de
orientacion (Sedesol, 2003).

Durante el 2002 el nombre del programa cambié de Progresa a Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades. También se sustituy6 a la Promotora Comunitaria por los Comités de
Promocion Comunitaria cuyo objetivo es contribuir a establecer una mejor vinculaciéon entre
las titulares beneficiarias y el personal de los servicios de salud, educacion y de la
Coordinacion Nacional, asi como canalizar solicitudes y sugerencias de las familias (Sedesol,
2002a). Los Comités de Promocion Comunitaria se eligen por las titulares beneficiarias de
entre ellas mismas a dos vocales, una para educacion y otra para salud, durante las asambleas
comunitarias o reuniones de orientacion, su participacion es voluntaria y no reciben ninguna
remuneracion por la labor que realizan.
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En el 2003 se sum6 el Componente Patrimonio al programa que consiste en la entrega de una
transferencia monetaria otorgada a los jovenes que terminan la educacion media superior antes
de cumplir 22 afios “este componente consiste en el otorgamiento de un apoyo monetario de
3,000 pesos por estudiante, generado conforme se concluyen los grados de tercero de
secundaria a tercero de preparatoria” (Levy y Rodriguez, 2005:178; Sedesol, 2003), para el
ano 2008 este monto es de $3,598 dicha cantidad se actualiza semestralmente. Durante el 2003
se sumo al programa el Esquema Diferenciado de Apoyos (EDA). Después de un periodo de
tres afos las familias beneficiarias deben de pasar por un proceso de recertificacion que evalta
nuevamente las caracteristicas socioecondmicas del hogar. Las familias que han mejorado su
situacion son candidatas al EDA que consiste en otorgar sélo los apoyos monetarios
educativos para educacion secundaria y media superior, jovenes con oportunidades, el acceso
al Paquete Basico de Servicios de Salud, y los suplementos alimenticios.

En el 2001 los resultados de evaluaciones de impacto nutricional en nifios de corto y mediano
plazo en zonas rurales y de corto plazo en areas urbanas arrojaron un impacto limitado en la
reduccion de los niveles de anemia debido a que el hierro utilizado en la formula original no
era propiamente absorbido por los menores. En 2005 se modifico la formula del suplemento
alimenticio utilizando otro compuesto de hierro e incrementando su contenido de acido folico
y vitamina C (Levy, 2006). Finalmente, en el 2006 se sumd un cuarto componente para
adultos mayores que consiste en una transferencia monetaria bimestral de un apoyo mensual
por cada miembro de la familia mayor de 70 afios (Sedesol, 2006).

Es interesante sefialar que a pesar de los cambios en el programa tanto su objetivo general
como sus objetivos especificos permanecieron sin cambios sustantivos desde la publicacion de
los lineamientos de operacion del programa en 1999 hasta las reglas de operacion de
Oportunidades del 2006. A partir del 2002 al objetivo general se le sumd un elemento de
vinculacion del programa con otros servicios y programas para propiciar el mejoramiento de
las condiciones economicas y calidad de vida de los beneficiarios. En el caso de los objetivos
especificos su sentido practicamente no cambid y solo se ampliaron en relacion a las
modificaciones en los componentes del programa.

4.3 Disefio institucional, mecanismos de gestion gubernamental y vinculacion con
otros programas

La etapa de disefio del Progresa-Oportunidades fue un proceso largo y de construccion de
consensos entre las distintas dependencias y secretarias involucradas, de alguna manera, en su
operacion e implementacion. Desde la publicacion de los Lineamientos Generales para la
Operacion del Progresa en 1999 se describe al programa como un conjunto de acciones
intersectoriales para la educacion, salud y alimentaciéon de aquellas familias que viven en
pobreza extrema que busca asegurar “la coordinacion de acciones con otras areas para evitar
duplicaciones en el ejercicio de los recursos y reducir gastos administrativos” (Sedesol, 1999).
Asimismo, basa su operacion en el compromiso conjunto del Ejecutivo Federal y los
Gobiernos Estatales para establecer la coordinacion necesaria para alcanzar sus objetivos.

La vision horizontal del Progresa hizo necesaria la creacion de una unidad de coordinacién
central con el poder suficiente para coordinar efectivamente a las distintas dependencias
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involucradas en su operacion, y como mecanismo eficiente para el control del presupuesto del
programa dada su distribucion entre las distintas secretarias y dependencias involucradas en
su implementacion (Levy, 2006:92-93). Asi, en 1997 se cred la Coordinacion Nacional del
programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Conprogresa), como 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Desarrollo Social con autonomia técnica, cuyo objetivo era formular,
coordinar y evaluar la ejecucion del Progresa. En el 2002, a la par con la nueva denominacioén
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, Conprogresa se transformé en la
Coordinacion Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades (Sedesol, 2002b).

Una de las caracteristicas principales del programa es su administracion centralizada, a partir
de una Coordinaciéon Nacional, y la provision de servicios de educacion y salud
descentralizada siendo los gobiernos estatales los responsables de su entrega. La
administracion centralizada se refiere a aspectos normativos y esenciales del programa, como
el manejo de los recursos que se transfieren a los hogares pobres, pero no a la provision de los
servicios (Levy, 2006:97).

El programa utiliza la infraestructura existente en las localidades para proveer los servicios de
salud y educacion. Los lineamientos operativos determinan que una vez que se elige una
localidad, con base en sus niveles de marginacion, se procede a validar la accesibilidad de los
servicios. En caso de que la localidad no cumpla con esta condicion, debido a la falta o a la
saturacion de los servicios de salud y/o educacion, la incorporacion de las familias al
programa serd postergada hasta que el servicio se pueda proporcionar (Comité Técnico,
2009:3). Este disefio permitié una rapida expansion en la cobertura del programa, ya que a
decir de Levy (2006) de otra manera su alcance hubiera estado limitado a la capacidad de
expansion de nueva infraestructura en servicios de salud y educacion.

4.3.1 Mecanismos de gestion intergubernamental

Desde la creacion de Conprogresa como mecanismo de gestion Gubernamental para coordinar
las acciones entre las distintas dependencias federales involucradas en la operacion del
programa y entre los distintos niveles de gobierno para la provision de servicios, se le
atribuyeron entre otras funciones las de: formular, coordinar, dar seguimiento y evaluar la
ejecucion del programa; contribuir a la vinculacion de las acciones de educacion, salud y
alimentacion, con la politica y programas de desarrollo regional, empleo y superacion de la
pobreza; planear y programar, conforme al presupuesto, la incorporacion gradual de regiones
y familias en pobreza extrema; y promover la coordinacion con los gobiernos de los estados y
municipios, con instituciones de investigacion y educacion superior, y con los sectores social y
privado (Sedesol, 1997). Para el cumplimiento de estas funciones se cred un Consejo, la figura
de un Coordinador Nacional, ademas de unidades administrativas propias de la Coordinacion.
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Figura 2. Disefio institucional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
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El Consejo lo preside el secretario de Desarrollo Social y esta integrado por los secretarios de
Hacienda y Crédito Publico, de Educacion Publica, y de Salud, asi como por el Coordinador
Nacional quien funge como Secretario Técnico. Los secretarios pueden nombrar un suplente
que debera tener nivel de subsecretario de la misma secretaria. Al momento de su creacion, el
Consejo debia sesionar en forma ordinaria cada tres meses y en forma extraordinaria las veces
que fueran necesarias. Sin embargo, cuando se reformd el Decreto que transformd
Conprogresa a la Coordinacion Nacional de Oportunidades, se modifico la periodicidad de las
sesiones ordinarias del Consejo a solamente dos veces al afio. Ademas se definieron con
mayor precision sus dos primeras funciones: de opinar pasé a autorizar las politicas de
coordinacion, seguimiento, supervision y evaluacion, y de participar en la definicién se
cambid a definir los lineamientos y las estrategias para la operacion y seguimiento del
programa. La tercera funcién permanecié sin cambio: analizar los informes de avance y
cumplimiento programatico de las acciones del programa asi como evaluar sus resultados e
impactos y emitir recomendaciones para su mejor funcionamiento. Ademas, el mismo decreto
institucionalizé una figura que venia funcionando desde el afio 2000, el Comité Técnico de la
Coordinacion Nacional, y al Consejo se le sumo la cuarta funcion de revisar, a propuesta de

sus integrantes, y modificar, en su caso, las decisiones del Comité Técnico (Sedesol, 1997,
2002b).
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La figura de Comité Técnico de la Coordinacion Nacional se menciono6 por primera vez en las
Reglas de Operacion del Progresa del afio 2000. Ese mismo afio en el Presupuesto de Egresos
para la Federacion para el afio 2001 (SHCP, 2000) se establecié que Conprogresa contaria con
un Comité Técnico que “serd responsable de llevar el seguimiento del Programa; revisar el
cumplimiento de las responsabilidades de cada una de las dependencias y entidades que
participan en ¢l; tomar decisiones en forma colegiada sobre las caracteristicas del Programa
que permitan una operacion mas eficiente y transparente” (SHCP, 2000:35). EI mismo
documento también establecio la creacion de los Comités Técnicos Estatales para una mejor
implementacion del programa.

El Comité Técnico esta integrado por representantes de las secretarias de Desarrollo Social, de
Hacienda y Crédito Publico, de Educacion Publica, de Salud y del Instituto Mexicano del
Seguro Social. Se retne de forma bimestral y sus principales funciones son: auxiliar al
Coordinador Nacional y al Consejo; aprobar el proyecto de reglas de operacion, asi como sus
modificaciones que le presente el Coordinador Nacional; llevar el seguimiento del programa
conforme a los lineamientos que fije el Consejo; adoptar medidas que permitan una operacion
mas eficiente y transparente; revisar el cumplimiento de las responsabilidades de las
dependencias y entidades que participen en el programa; y facilitar la coordinaciéon con las
dependencias participantes, para la operacion de los diversos componentes. (Sedesol, 2002b).
A pesar de que el Presupuesto de Egresos para el 2001 preveia la emision de un reglamento en
el cual basara su operacion, no fue hasta el afio 2009 que se publico en el Diario Oficial de la
Federacion (Consejo de la Coordinacion Nacional del Programa Oportunidades, 2009).

Los Comités Técnicos Estatales son instancias de coordinacion interinstitucional donde
participan autoridades federales, estatales y municipales de los componentes de salud,
educacion y desarrollo social, asi como organismos e instituciones de los sectores social y
privado o miembros de la comunidad académica (Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional, 2008). Los Comités Técnicos Estatales dan seguimiento a la implementacion del
programa en los estados y son el enlace con la Coordinacion Nacional para canalizar
propuestas de mejora al programa. Su funcién es critica ya que de ellos depende la correcta
provision de los servicios de salud y educacion ademas de la atencidon a quejas por parte de los
beneficiarios.

Los Comités Técnicos Estatales estdn conformados por un Presidente que es el titular de la
delegacion estatal de la Sedesol, un Secretario Técnico que es el coordinador estatal del
Programa y quien fungird como presidente suplente, asi como un cuerpo de vocales integrado
por los titulares de los servicios estatales de salud, la delegacion del IMSS, los servicios
estatales de educacion, la oficina federal de apoyo a la educacion en la entidad y la
representacion del Conafe. También podran participar como invitados, sin derecho a voto,
representates del Liconsa, Diconsa, Telecomm o la institucion liquidadora correspondiente, el
organo estatal de control, y otros programas con los que se tenga vinculacion (Comité Técnico
de la Coordinacion Nacional, 2008). Los Comités sesionan bimestralmente en forma ordinaria
y de manera extraordinaria las veces que sea necesario.

Ademas, cada Comité Técnico Estatal cuenta con Subcomités de Salud, Educacién y
Contraloria Social que son oOrganos auxiliares, instalados de forma permanente, para la
atencion y desahogo de temas especializados con el objetivo de agilizar las sesiones. Cada
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Subcomité se integra por representantes de las instituciones participantes y otros sectores que
tengan competencia en el tema y es presidido por el representante institucional del tema que
origina su integracion. Los acuerdos y decisiones de los Subcomités que deriven de aspectos
encomendados por el Comité Técnico Estatal o del andlisis del Modelo de Seguimiento
Operativo deberan ser presentados obligatoriamente como punto de acuerdo para su
aprobacion en la siguiente sesion del Pleno del Comité (Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional, 2008:27).

El Reglamento Interno de los Comités Técnicos Estatales detalla las principales funciones de
los subcomités, que en general estan relacionadas con las provision de los servicios de los
componentes del programa en los estados. En el caso del Subcomité de Salud, sus principales
funciones son: revisar periddicamente la regionalizacion operativa de los servicios de salud,
disefiar estrategias para mejorar la entrega y consumo del complemento alimenticio en el
ambito estatal; promover que las sesiones de educacion para la salud dirigidas a las titulares
beneficiarias y becarios de educacion media superior, se lleven a cabo de conformidad con lo
establecido en las Reglas de Operacion; y llenar el formato de validacion de servicios con
informacion del sector salud.

El Subcomité de Educacion tiene la funcién de revisar el reporte de certificacion de
inscripcion y la asistencia de los becarios del programa a los servicios educativos, llenar el
formato de validacion de servicios con informacion del sector educacién, y analizar los
indicadores de permanencia y desercion del padron de becarios.

Finalmente, el Subcomité de Contraloria Social tiene las funciones de: promover la
participacion de la poblacion beneficiaria en la vigilancia de acciones del programa
Oportunidades; contribuir a lograr los objetivos de participacion responsable de las familias
beneficiarias en el mejoramiento de sus condiciones de vida; promover el establecimiento de
mecanismos de informacion y atencion a la poblacion para dar transparencia al uso de los
recursos; fomentar e impulsar la participacion de cada uno de los componentes institucionales
y de la poblacion beneficiaria, para fortalecer y consolidar la operacion de la Contraloria
Social en Oportunidades; y garantizar la atencion oportuna y eficiente de las quejas y
denuncias, peticiones o sugerencias que presenten las familias beneficiarias y el publico en
general (Comité Técnico de la Coordinacion Nacional, 2008:27-28).

El Comité Técnico Estatal también podra crear, si lo considera necesario, Comisiones y
Grupos de Trabajo. Cada comision o grupo de trabajo estara presidido por uno de los vocales
y se integrara con los miembros del Comité asignados e invitados pertinentes. Las comisiones
o grupos de trabajo sesionaran a convocatoria del vocal con la periodicidad necesaria para
cumplir con su objetivo.

4.3.2 Estructuras administrativas de coordinacion en la Coordinacion Nacional

La Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es una
estructura para la coordinacion de los diversos sectores involucrados en la operacion del
programa. La presente seccion describe a grandes rasgos la estructura administrativa interna de
la Coordinacion Nacional y analiza con mas detalle la Direccion General de Coordinacion y
Vinculacién como responsable de la interaccion de la Coordinacion Nacional y otros sectores
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y cuerpos colegiados, asi como la Direccion General de Atenciéon y Operacion dada su
condicion de enlace entre la Coordinacion Nacional y los Comités Estatales responsables de la
operacion del programa en los estados.

La estructura administrativa de la Coordinaciéon Nacional estd conformada por cinco
direcciones generales: informacion geoestadistica, analisis y evaluacion; padron y liquidacion;
administracion y finanzas; coordinacion y vinculacion; y atencion y operacion.

La direccion de geoestadistica, analisis y evaluacion es responsable de todo lo relacionado al
proceso de seleccion de beneficiarios, la identificacion de localidades y la determinacion de
los criterios para la seleccion de beneficiarios, asimismo es el area responsable de coordinar
las evaluaciones externas, cuantitativas y cualitativas, del programa y difundir sus resultados.

La direccion de padron y liquidacion tiene como funcion principal todo lo relacionado a la
elaboracion del padron de beneficiarios, la comprobacion de las corresponsabilidades y la
entrega de los apoyos monetarios para lo cual desarrolla las directrices y los mecanismos
necesarios para lo optimizacion de estas actividades. La direccion de administracion y
finanzas tiene a su cargo todo el tema presupuestal de la Coordinacion Nacional, asi como la
administracioén de bienes, activos y de los recursos humanos.

La direccién de Coordinacidon y Vinculacion tiene la funcion de dirigir las estrategias para la
adecuada participacion de los sectores involucrados en el programa, tanto a nivel federal como
entre niveles de gobierno. Asimismo, tiene a su cargo la vinculaciéon de Oportunidades con
otros programas sociales que brinden nuevas oportunidades a las familias beneficiarias para
desarrollar sus capacidades. La direccion general de Coordinacion y Vinculacion cuenta con
tres direcciones: Coordinacion Sectorial, Concertacion con Gobiernos Estatales y Vinculacion.

La direccion de Coordinacion Sectorial tiene como algunas de sus principales funciones:
coordinar la validacion de la accesibilidad y capacidad de atencion de los servicios de salud y
educacion; coordinar las acciones y mecanismos de trabajo entre la Coordinacion Nacional y
los sectores de educacion y salud; definir los lineamientos de trabajo para dar seguimiento a
los acuerdos del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional; planear las acciones para la
administracion eficiente de los recursos humanos, materiales y financieros, asignados a la

direccion general (Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, 2008:104)

La direccion de Concertacion con Gobierno Estatales tiene como algunas de sus principales
funciones: determinar las relaciones instituciones con los gobiernos estatales y municipales,
asi como las acciones con el proposito de contribuir a la mejora en el funcionamiento de los
Comités Técnicos Estatales; administrar el funcionamiento del Sistema de Seguimiento a la
Operacion de los Comités Técnicos Estatales (SSECTE); determinar los mecanismos para
supervisar y dar seguimiento a la operacion de los Comités Técnicos Estatales; y analizar los
acuerdos emanados de los Comités Técnicos Estatales que por solicitud o contenido se
considere atender en el Comité Técnico de la Coordinacién Nacional (Coordinacién Nacional
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, 2008:112)



88

La direccion de Vinculacion tiene como algunas de sus principales funciones: la de coordinar
reuniones de concertacidon con instituciones publicas y privadas, nacionales e internacionales,
que cuenten con oferta programdtica en materia de desarrollo econémica, social y humano,
para buscar que estos se destinen a los beneficiarios de Oportunidades; elaborar acuerdos y
convenios con instituciones que cuenten con oferta programatica que se busque encauzar a los
beneficiarios de Oportunidades; coordinar el diseiio de modelos y esquemas de vinculacion del
programa de instituciones publicas y privadas, nacionales e internacionales, que cuenten con
oferta programatica en materia de desarrollo econdmico, social y humano; coordinar la
elaboracion de bases de datos y sistemas de informacion que permitan identificar y catalogar
la oferta institucional publica y privada, nacional e internacional en materia de desarrollo
econoémico, social y humano, a fin de acercarla a los beneficiarios de Oportunidades; y
facilitar la incorporacion de la poblacion beneficiaria del programa a los proyectos y acciones
de vinculacion interinstitucional (Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, 2008:121).

La importancia de analizar la Direccion General de Atencidon y Operacion se debe a que,
ademas de las funciones que realiza, tiene a su cargo las coordinaciones estatales para la
implementacion del programa en los estados. Algunas de sus principales responsabilidades
son: elaborar manuales de procedimientos para procesos operativos a nivel nacional y estatal,
desarrollar procesos de atencion a quejas de los beneficiarios, coordinar las actividades de
capacitacion para el personal del programa, recabar informacion sobre el desempefio operativo
del programa, promover la participacion de los beneficiarios e impulsar la conformacion de
una red social integrada por vocales, y coordinar acciones para mejorar la atencion a la
poblacion.

Las Coordinaciones Estatales son responsables de: dirigir las acciones del programa para
proporcionar la atencion, orientacion y capacitacion a las familias y a las figuras que
participan en el programa; coordinar acciones interinstitucionales orientadas a vigilar el
cumplimiento de los compromisos que adquieran las familias beneficiarias sobre cada uno de
los componentes del programa; garantizar la confianza, responsabilidad y manejo apartidista e
institucional para el cumplimiento de los objetivos de la mision del programa, dado que sus
efectos inciden e influyen directamente en lo econdmico, politico y social de la entidad
federativa; dirigir y coordinar los mecanismos para la entrega oportuna de los apoyos a las
familias beneficiarias; promover la coordinaciéon con los gobiernos de los estados y
municipios, con instituciones de educacion superior y de investigacion, asi como con los
sectores social y privada para el cumplimiento de los objetivos del programa; participar y dar
seguimiento a las sesiones del Comité Técnico Estatal a fin de contar permanentemente con
informacion; verificar que el ejercicio de los recursos asignados para la operacion del
programa en la entidad federativa se realice con absoluta transparencia; y asegurar que el
egjercicio, aplicacion y resguardo de los recursos asignados a la coordinacion estatal se lleve a
cabo de acuerdo a la normatividad aplicable.

En cada estado hay una Coordinacion Estatal del programa, sin embargo su estructura
organizacional varia. Existen 13 tipos distintos de organigramas donde el nimero de puestos
de mando tiene un rango de 4 a 16. Los puestos constantes en todos los estados son: el
coordinador estatal y el jefe de administracion del padron. La mayoria de los comités cuentan
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con un jefe administrativo, jefe de atencion ciudadana, jefe de atencion operativa y jefe de
capacitacion.

4.3.3 En resumen: diseifio institucional y mecanismos de gestion intergubernamental

Después de analizar el disefio institucional y las estructuras de gestion interinstitucional del
Programa Oportunidades es evidente que la Coordinacion Nacional cuenta con mecanismos de
coordinacion interinstitucional entre sectores y entre niveles de gobierno a través de un
conjunto de cuerpos colegiados: el Consejo, el Comité Técnico y los Comités Técnicos
Estatales. Ademas, su estructura administrativa cuenta también con instancias de coordinacion
y vinculacidon entre sectores, y con una estructura operativa basada en las coordinaciones
estatales para la implementacion del programa en los estados. El complejo disefio institucional
del programa hace interesante su estudio.

4.4  Evolucion de cobertura y presupuesto

A partir de la implementaciéon del Progresa en 1997 su cobertura se amplio de manera
sostenida hasta el afio 2004 en el que se atendid a 5 millones de familias, a partir de ese
momento la cobertura del programa ha permanecido constante (Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, 2008). Asimismo, el programa ahora atiende a familias en todas las
entidades federativas del pais, dispersas en 95,819 localidades. La estrategia de expansion en
la cobertura del programa se centrd en atender primero las zonas rurales con los mayores
niveles de marginacion y a medida de que se amplio el presupuesto la cobertura incluyd a
areas urbanas con menores indices de marginacion (Levy y Rodriguez, 2005:102).

Tabla 13. Evolucion de la Cobertura de Oportunidades (Progresa)

N Familias Poblaglon EntldaQes Municipios | Localidades
Afio (miles) atendida | Federativas atendidos atendidas
(millones)* | atendidas
1997 300.7 1.5 12 357 6,344
1998 1,595.6 8 30 1,750 40,711
1999 2,306.3 11.5 31 2,155 53,152
2000 2,476.4 12.5 31 2,166 53,232
2001 3,116.0 15.5 31 2,310 67,539
2002 4,240.0 21 31 2,354 70,520
2003 4,240.0 21 31 2,360 70,436
2004 5,000.0 25 31 2,429 82,973
2005 5,000.0 25 32 2,435 86,091
2006 5,000.0 25 32 2,441 92,672
2007 5,000.0 25 32 2,444 92,961
2008 5,000.0 25 32 2,445 95,819
*El nimero de personas totales es calculado con base en un promedio de cinco
miembros por familia dicho célculo aparece en (Ménica Orozco y Hubert, 2005)

Fuente:

(Coordinacion  Nacional

del

Programa de

Oportunidades, 2009b; Levy y Rodriguez, 2005)

Desarrollo

Humano
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La distribucion de la cobertura del programa muestra que los tres estados cuentan con el
mayor nimero de familias beneficiarias en orden de importancia son: Veracruz, Chiapas y
Oaxaca. Al sumar Puebla, México y Guerrero estos 6 estados acumulan el 52.98% de las
familias que han recibido los beneficios del programa (ver anexo 4). La distribucion es
coherente con los datos arrojados por el Coneval (2007) donde se muestra que los Estados con
mayores niveles de pobreza son Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco y Veracruz. El tnico
estado que no queda dentro de los primeros 10 estados con el mayor nimero de familias
beneficiarias es Tabasco que se encuentra entre los estados con mayores niveles de pobreza.

El presupuesto de Oportunidades se asigna anualmente en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, esto incluye los recursos destinados a la Coordinacion Nacional, la Secretaria de
Educacion, y la Secretaria de Salud, las tres unidades responsables de la provision de
servicios. Anualmente, la Coordinacion Nacional proporciona a los sectores de salud y
educacion el estimado de familias a atender por el programa, el anteproyecto de presupuesto
es desarrollado por cada sector y posteriormente es enviado a la Coordinacién Nacional para
su analisis y opinion para garantizar el cumplimiento de los objetivos y metas del programa.
Actualmente, los anteproyectos de presupuesto por sector deben ser autorizados por el Comité
Técnico de la Coordinacién Nacional. Una vez aprobados se envian a la SHCP para su
incorporacion en el presupuesto de egresos del afio siguiente. En caso de que la Coordinacion
Nacional considere que el anteproyecto de alguno de los sectores es insuficiente debera
notificar a la SHCP (Sedesol, 1999, 2009).

Tabla 14. Presupuesto Programa Oportunidades

Afio Presupuesto % de
(Millones) Crecimiento

1997 367.3

1998 3,398.7 825.29

1999 6,898.7 102.98

2000 9,518.2 37.97

2001 12,296.6 29.19

2002 17,003.8 38.28

2003 22,334.5 31.35

2004 25,597.3 14.61

2005 29,964.9 17.06

2006 33,532.7 11.91

2007 36,762.2 9.63

2008 42,271.0 14.98
Fuente: Elaboracion propia con informacion de
(Programa de Desarrollo Humano

Oportunidades, 2008).

Es importante destacar que el presupuesto total del Programa ha crecido en forma
significativa. De la misma manera, la evolucion del presupuesto de la Coordinacion Nacional
del Programa Oportunidades se muestra a continuacion.
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Tabla 15. Presupuesto Coordinacion
Nacional Oportunidades

Afio Presupuesto % de
(Millones) Crecimiento

2001 5.317,7 N/A

2002 7.066,9 32,89%
2003 7.920,5 12,08%
2004 8.584,0 8,38%
2005 10.761,2 25,36%
2006 11.631,5 8,09%
2007 15.608,1 34,19%
2008 16.637,8 6,60%

Fuente: Elaboracion propia con
informacion del PEF, 2001 al 2008

4.5  Analisis de impacto del Programa: resultados de evaluaciones previas

La evaluacion ha sido una de las principales fortalezas del programa Progresa-Oportunidades.
Desde su disefio la evaluacion fue considerada central para su legitimacion y continuidad. Los
primeros resultados de impacto proporcionaron la evidencia necesaria para su expansion, y
después de las elecciones federales del 2000 asegurd su continuidad en la nueva
administracion. El acceso abierto a la informacion del programa hizo posible la replicabilidad
de las evaluaciones por investigadores nacionales y extranjeros lo que dio al programa
proyeccion internacional y legitimidad. El presente andlisis de impacto se basa en resultados
de evaluaciones previas.

Los resultados de las evaluaciones cuantitativas dividen el impacto del programa en éareas
rurales y urbanas, esto se hace por dos razones: primero, Progresa-Oportunidades inici6 en
1997 atendiendo solamente areas rurales, y no fue hasta el 2002 que se introdujo en areas
urbanas. Segundo, la encuesta y métodos utilizados para la recoleccion de datos por hogar,
rural y urbano, es distinta. La evaluacion incluye grupos de control y tratamiento en areas
rurales y urbanas. El grupo de tratamiento son aquellos que fueron incorporados al Programa
en el primer cohorte, en 1998 para areas rurales y en 2002 para areas urbanas. Los grupos de
control son aquellos incorporados en la siguiente cohorte de Progresa-Oportunidades, en 2000
y 2003 para areas rurales y en 2004 para areas urbanas (para una explicacion detallada de la
metodologia de evaluacion, ver Cruz, De la Torre, y Velazquez, 2006).

La mayoria de las evaluaciones iniciales fueron cuantitativas para obtener datos concretos de
su impacto en la poblacion beneficiaria. Sin embargo, también se han realizado evaluaciones
cualitativas sobre la percepcion de los beneficiarios del programa, la calidad de los servicios y
la atencion por parte del personal del Progresa-Oportunidades. Los principales resultados de
ambos tipos de evaluaciones se mostraran a continuacion.

4.5.1 Patrones de consumo
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A partir de la implementacion el Progresa-Oportunidades en 4reas rurales, la evaluacion
cuantitativa de Skoufias y Washburn mostrd que entre marzo de 1998 y noviembre de 1999 se
dio un incremento promedio del gasto en consumo del 15%. EI 72% de este incremento
estaba dirigido a compra de alimentos lo que llevo a un incremento en el consumo de alimento
per cépita del hogar de 13.5% en comparacion con las familias que no estaban en el programa.
Este incremento se concentraba especialmente en un aumento en el consumo de frutas y
verduras y alimentos de origen animal como pollo, res y puerco (citado en Levy, 2006). El
aumento promedio del consumo de calorias en las familias beneficiarias era un 8% superior
del grupo de los no incorporados. El resto del incremento en el gasto se distribuia en ropa y
zapatos para los nifios. El estudio de Angelucci, Attanasio y Shaw muestra que las familias de
areas urbanas incorporadas en el 2003 aumentaron el consumo total en un 6% del cual el
incremento en alimentos represent6 un 10% especialmente en el consumo de proteinas y frutas
(citado en Levy, 2006).

No obstante el aumento en el consumo de alimentos, las familias beneficiarias siguen
considerando que aunque el programa les ayuda atn es insuficiente. La evaluacion cualitativa
de mediano plazo en zonas rurales realizada en el 2004 demuestra que la mayoria de las
familias beneficiarias consideran que requieren el doble de lo que en realidad disponen para
cumplir con el ideal para la compra de alimentos (Escobar y Gonzélez de la Rocha, 2008:237).
Aunque también reconocen que los apoyos de Oportunidades les han permitido liberar parte
de su presupuesto y destinarlo a otros gastos, ademas de que el ingreso fijo mensual del
programa les ha abierto la posibilidad de ser sujetos de crédito para la compra de muebles o
electrodomésticos (Escobar y Gonzalez de la Rocha, 2008:238)

4.5.2 Educacion

El impacto de corto plazo de Progresa-Oportunidades en el aumento de la matricula escolar a
nivel primaria en zonas rurales fue entre 0.74 y 1.07% para los nifios y entre 0.96 y 1.45%
para las nifias (Levy, 2006). Sin embargo, algunos estudios muestran que Progresa-
Oportunidades no tuvo impacto en la matricula de primaria (Cruz y otros, 2006). Una
explicacion posible es que antes de la implementacion del programa la tasa de matricula era
superior al 90% por lo que las oportunidades de mejora eran limitadas (Cruz y otros, 2006). En
contraste, el impacto de corto plazo del programa en el transito de primaria a secundaria fue de
5 a 8% para los nifios y de 11 a 14% para las nifias (Cruz y otros, 2006). El estudio de Parker
compar6 el nivel de matricula de secundaria de 1997-98 con aquellos de 2000-03 y encontrd
que en promedio hay un incremento de 24% en areas rurales. Este porcentaje es mayor para
las nifias que para los nifios, 28.7% para las niflas y 15.7 para los nifos (Parker, 2005). El
impacto a mediano plazo muestra una disminucion significativa en las tasas de desercion
escolar en un 10.29% vy en las tasas de reprobacion en un 6.44% (Cruz y otros, 2006).

En éreas urbanas Progresa-Oportunidades no tuvo efecto en la matricula de primaria, la razén
es la misma que en areas rurales, la matricula antes del programa era cercana al 100%. El
programa tuvo un impacto positivo en la matricula de secundaria con un incremento del 4%, el
aumento fue mayor para las nifias yendo de 5.8 a 7.2% por cada afio escolar y entre 1.7% y 3%
para los nifos. La matricula durante el primer afio de educacion media superior aumentd
10.1% en promedio, 9.1% para los niflos y 11.2% para las nifias. En el segundo afo de
secundaria el incremento fue en promedio de 7.3%, 5.9% para los nifios y 8.7% para las nifias
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(Parker, 2005). Finalmente, las tasas de desercion escolar y reprobacion disminuyeron un
4.5% y 10% respectivamente (Cruz y otros, 2006).

Los resultados de la evaluacién de impacto muestran que Progresa-Oportunidades tuvo un
impacto positivo en aumentar la matricula escolar, especialmente en las nifas, por lo que el
objetivo se cumple. Sin embargo, no se muestran impactos significativos en el desempefio
académico de los nifios. Algunos maestros consideraron que debido al aumento de la matricula
escolar el desempefio general de las clases habia descendido mientras otros declararon que no
se han dado cambios sustantivos en el aprovechamiento escolar de los nifios (Escobar y
Gonzalez de la Rocha, 2008:271).

A la par del incremento en la matricula escolar, especialmente en las nifias, se da también una
disminucion en la participacion de nifios y nifias en el mercado laboral. Sin embargo, dicha
disminucion es menor al aumento de la matricula lo que significa que tanto nifilos como nifas,
aunque con mayor frecuencia las nifias, combinan la escuela con el trabajo. Las evaluaciones
mas recientes en areas rurales muestran que los nifios beneficiarios del programa desde su
inicio tienen una disminucion significativa en las probabilidades de trabajar. Los nifios entre
10 y 14 afios en 1997 tienen una probabilidad de 35 a 29% menor de trabajar en comparacion
con los nifios del mismo grupo de edad no inscritos en el programa (Parker, Behrman y Todd
citado en Levy, 2006:64). En areas urbanas se da una reduccion en las probabilidades de
trabajar del 24% en los varones entre 19 y 22 afios y de 5% en las mujeres de entre 15y 18
afios (Parker y otros citado en Levy, 2006).

Las evaluaciones cualitativas muestran que la percepcion de los beneficiarios sobre la calidad
de la educacion depende en buena medida de la calidad del profesor, sin embargo consideran
la calidad educativa es independiente al programa. Ademas se sefialo la necesidad de contar
con un mejor equipamiento en las escuelas principalmente computadoras y acceso a Internet
ya que existe la percepcion generalizada de que a las escuelas les falta infraestructura para
poder proporcionar un servicio adecuado (Brambila y Garrocho, 2008:255). Otro problema
identificado en el componente educativo es que algunos profesores dan un trato desigual a los
beneficiarios del programa Progresa-Oportunidades debido al papeleo adicional que requieren
lo que causa descontento de la poblacion beneficiaria (Brambila y Garrocho, 2008).

Finalmente, a pesar del reconocimiento de que Progresa-Oportunidades ha logrado extender la
permanencia de nifios y jovenes en la escuela, las familias beneficiarias consideran que los
apoyos recibidos para secundaria y educacion media superior no son suficientes. Los costos
asociados a transporte, uso de computadoras y el costo de las fotocopias hace que las familias
beneficiarias haga un esfuerzo adicional y sacrifiquen el presupuesto dedicado a la compra de
alimentos para que los jévenes permanezcan en la escuela (Escobar y Gonzélez de la Rocha,
2008).

4.5.3 Salud

Uno de los objetivos del Progresa-Oportunidades es aumentar el uso de los servicios
preventivos de salud para que eventualmente mejore la salud de los beneficiarios,
especialmente en las zonas rurales donde los servicios son limitados debido a la falta de
infraestructura y las largas distancias entre los hogares y las clinicas de salud. El estudio de
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Gertler muestra que la participacion en el Programa aumenta el nimero total de visitas a las
clinicas de salud en un 57%, también se da un aumento de 78% en el numero de visitas de
salud preventivas y un aumento de 45% en visitas nutricionales. También hay un incremento
en la demanda de los servicios relacionados con planificacion familiar y los servicios maternos
en un 19% y 21% respectivamente (citado en Cruz y otros, 2006).

El impacto de mediano plazo de Progresa-Oportunidades en la salud general de los
beneficiarios de zonas rurales mostrd una disminucion significativa en el nimero de dias de
enfermedad, 20% para los nifios de 0 a 5 afios y 22% para las personas de 16 a 49 afios.
También hubo una disminucién en el niimero de dias por incapacidad de 1.3 dias en las
personas de 16 a 29 anos (Gutierrez, Bautista, Gertler, Hernandez, y Bertozzi, 2005). El
impacto de mediano plazo en la salud reproductiva muestra un incremento de 17.23% en el
uso de métodos anticonceptivos para quienes se incorporaron al programa en el primer cohorte
de 1998 (Cruz y otros, 2006). Finalmente, la evaluaciéon del 2003 analiza el impacto del
programa en la mortalidad materna e infantil comparando municipios con los mismos niveles
de marginalizacion, uno con acceso al programa y otro sin acceso, en general se da una
disminucion de 11 y 2% en la mortalidad materna e infantil, respectivamente, en aquellos
municipios con acceso al programa (Cruz y otros, 2006)

El impacto de corto plazo de Progresa-Oportunidades en areas urbanas muestran que las
familias beneficiarias aumentan el nimero de visitas preventivas de salud en un 25% para
aquellos mayores de 50 afos, 26% para el grupo de 18 a 49 afios, y en 30% para el grupo de 6
a 18 anos. En el estado general de salud de los beneficiarios hay una disminucion en los dias
de enfermedad de 20% y una disminucion de 5.7 dias en el numero de dias de incapacidad
para el grupo de 16 a 40 afios. También hay un incremento del 6% en el conocimiento de los
métodos anticonceptivos aunque este aumento no tuvo un efecto significativo en el uso de
métodos anticonceptivos (Cruz y otros, 2006).

Los resultados de evaluaciones cualitativas muestran que la calidad de servicios de los
servicios de salud es la principal causa de inconformidad de las familias beneficiarias
(Brambila y Garrocho, 2008). Las quejas son en relacion a las dificultades para la obtencion
de la cita, los tiempos de espera en las clinicas de salud y la falta de amabilidad del personal
médico y directivo, y en algunos casos discriminacion a los beneficiarios de Progresa-
Oportunidades (Brambila y Garrocho, 2008:252). Ademas, en las clinicas de menor tamafio, la
percepcion de los beneficiarios es que los directivos tienen el poder de condicionar los apoyos
y amenazar con no enviar el informe con el cumplimiento de la corresponsabilidad aunque
también se denunciaron casos contrarios en donde familias no asisten a las clinicas y como
quiera se les entregan sus apoyos (Brambila y Garrocho, 2008). Sin embargo, la evaluacion
muestra que no en todas las localidades se dan estos problemas.

Finalmente, una peticion durante el desarrollo de la evaluacion fue el ampliar la cobertura del
componente de salud a estudios y andlisis ya que a veces no se pueden cumplir con los
tratamientos debido a que los beneficiarios no pueden cubrir los costos de los mismos.
Asimismo, la constante peticion de ampliar los horarios de los centros de salud para que los
beneficiarios no se vean obligados a perder un dia de trabajo por cumplir con las
corresponsabilidades del programa (Brambila y Garrocho, 2008).
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La evaluacion cualitativa en areas rurales realizada en 2004 muestra que se ha dado mejoras en
el aseo e higiene de las comunidades gracias a las labores de limpieza, descacharrizacion,
saneamientos, drenaje de aguas estancadas y otros que las mujeres beneficiarias han realizado.
Sin embargo, en algunas comunidades las beneficiarias se muestran cansadas de las labores
(Escobar y Gonzalez de la Rocha, 2008:281). La evaluacion también muestra que ha habido
una mejoria en la disponibilidad de medicamentos sin embargo, ain existen problemas de
abastecimiento “la cobertura de medicamentos basicos es de aproximadamente 70%, de los
cronicos la mitad de la necesaria” (Escobar y Gonzalez de la Rocha, 2008:284).

4.5.4 Nutricion

El impacto de mediano plazo del Progresa-Oportunidades en la nutricion de nifos rurales
muestra una disminucion de 7.2% en la presencia de anemia en nifios de 2 a 3 afios de edad.
También hay una disminucion en la presencia de baja talla para la edad de un 17.4% para
nifios de 2 a 6 afios (Cruz y otros, 2006). En las areas urbanas el impacto de corto plazo en la
nutricion muestra que nifios de 6 meses de edad pesan en promedio medio kilo mas y miden
en promedio 1 centimetro mas que nifios en condiciones similares. Finalmente, la presencia de
anemia en mujeres no embarazadas disminuy6 en un 30% del 2002 al 2004.

4.5.5 Evaluacion operativa

A partir de 1998 se empez6 a evaluar el desempeiio operativo del Progresa-Oportunidades. La
evaluacion se basa en el levantamiento de indicadores de seguimiento, evaluacion y gestion de
cada componente. Los resultados muestran que en general la cobertura y operacion del
programa han mejorado a lo largo del tiempo, sin embargo, aun persisten problemas en
algunas areas para garantizar la provision de medicinas y suplementos alimenticios, el envio
de reportes sobre el cumplimiento de las corresponsabilidades y de acceso a materiales
didacticos para las platicas de salud. Ademas de la calidad insuficiente de las instituciones
educativas y de salud (Levy, 2006).

Los resultados de la evaluacion operativa del 2006 realizada por el Colegio Mexiquense y la
Escuela de Graduados en Administracion Publica y Politica Publica (EGAP) del Tecnologico
de Monterrey mostraron que a pesar de la constante depuracion del padron de beneficiarios
siguen presentdndose errores de inclusion y exclusion (Brambila y Garrocho, 2008). Los
resultados de la evaluacion cualitativa sobre el nivel de satisfaccion de los beneficiarios
mostro que en general existe muy poco contacto entre el personal del Progresa-Oportunidades
y las beneficiarias lo que obstaculiza la confianza de los beneficiarios hacia el programa ya
que no hay nadie que aclare sus dudas. Los pocos beneficiarios que dijeron conocer al
personal del programa establecieron que aunque son amables, su falta de capacitacion hace
que la soluciéon de problemas sea proceso “tardado y tortuoso” (Brambila y Garrocho,
2008:250).

La evaluacion cualitativa en dreas rurales realizada en 2004 muestra que el proceso de
recertificacion y baja permanente del programa causa confusion a las familias. Algunas
familias recibieron la notificacion de baja del programa con la leyenda de “errores de
inclusion” pero nadie les explico que significaba esto. En la mayoria de los casos fue causa de
descontento al considerar que habia familias con mejores condiciones que seguian siendo
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beneficiarias del programa (Escobar y Gonzdlez de la Rocha, 2008). La inclusion del nuevo
componente de Jovenes con Oportunidades mostré también problemas de informacion y
orientacion a las familias del programa se estima que “menos del 60% e los estudiantes
becados que transitaron a estudios universitarios en las comunidades estudiadas hizo tramites
y recibi6 el apoyo” (Escobar y Gonzélez de la Rocha, 2008:288).

En el 2003 se sustituy6 en las comunidades a la promotora por tres vocales, una de educacion,
salud, y control y vigilancia. Las evaluaciones previas habian mostrado evidencia que en
algunas comunidades las promotoras tenian una carga excesiva y en algunos casos adquirian
mucho poder sobre las familias beneficiarias (Escobar y Gonzdlez de la Rocha, 2008). El
objetivo era designar a tres promotoras para distribuir la carga de trabajo y que cada
promotora tuviera mas informacion sobre cada componente. Sin embargo, el funcionamiento
del Comité en las comunidades ha sido diverso. Existen comunidades en donde la promotora
sigue siendo el principal enlace entre la poblacion beneficiaria y los funcionarios del
programa. En otras a pesar de la existencia de tres vocales a veces solo una trabaja lo que lleva
a quejas de sobrecarga de trabajo y en una comunidad de estudio una de las vocales cobra
cuotas a los beneficiarios para la resolucion de problemas (Escobar y Gonzélez de la Rocha,
2008:290-291). En general, la recomendacion es capacitar a las promotoras en cada uno de
los componentes para un mejor funcionamiento de los comités.

En cuanto al uso politico del programa para fines politicos en general la evaluacion realizada
en 2008 muestra que no existe tal percepcion por parte de las beneficiarias. Los resultados
mostraron que el 99% de las personas entrevistadas afirmé que “no le solicitaron dinero,
afiliacion politica o su voto para incorporarla al Programa” (Brambila y Garrocho, 2008:257).
Ademas, los resultados de la evaluacion cualitativa mostré que las beneficiarias tienen claro
que si ellas vinculan el programa con propositos partidistas seran dadas de baja
definitivamente ya que esto se les dice cada vez que van a recoger sus apoyos econdémicos
(Brambila y Garrocho, 2008)

4.5.6 Impacto en los niveles pobreza

Los estudios de Behrman, Davis y Skoufias (1999) muestran que Progresa-Oportunidades
disminuy6 en un 16% la poblacion con un ingreso inferior a la linea de pobreza en areas
rurales. El indice creado por Foster, Greer y Thorbecke fue utilizado en el 2006 por Cortés,
Solis y Banegas para calcular el numero de pobres, la brecha de pobreza y la severidad de la
pobreza en las tres lineas de pobreza en México. El grupo de poblacion que cae en el universo
que atiende Progresa-Oportunidades mostrd que en areas rurales hubo una reduccion del 9.7%
en el nimero de pobres, 18.7% en la brecha de pobreza y 28.7% en la severidad de la pobreza.
En areas urbanas la disminucion fue de 2.6, 4.9 y 1.7% respectivamente (citado en Levy,
2006:67-68).

4.5.7 Percepcion general sobre los programas sociales de la poblacion pobre y
principales criticas

Hernéndez y del Razo (2004) realizaron una evaluacion de impacto de los programas sociales
basada en la percepcion de los beneficiarios. La metodologia se basaba en la comparacion de
dos grupos, uno de beneficiarios de programas sociales y otro sin acceso a programas sociales,
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utilizando el método de apareamiento que “busca para cada hogar beneficiario un hogar no
beneficiario que sea lo mas parecido posible en todas las variables observables y asume que no
existe un sesgo de seleccion por caracteristicas no observadas y diferentes entre las dos
poblaciones” (G. Hernandez y del Razo, 2004:14). La muestra estaba conformada por
familias que recibian distintos programas sociales, entre ellos Progresa-Oportunidades, el
83.7% de las familias beneficiarias encuestadas recibian el programa.

Los resultados mostraron que aunque las familias beneficiarias perciben su situacion
econdmica relativamente mejor que las familias sin beneficios ambas consideran que sus
ingresos son insuficientes para vivir bien 37.3 y 43.5% respectivamente. Asimismo, ambos
grupos consideran que los programas de combate a la pobreza ayudan pero no resuelven el
problema de la pobreza en el pais (G. Hernandez y del Razo, 2004:25-26). Los resultados de la
encuesta también sefialan que los beneficiarios de los programas sociales también desarrollan
un sentimiento de dependencia hacia la ayuda de gobierno ya que en el caso de una
emergencia el grupo de beneficiarios considera que tienen menos posibilidades de superar un
acontecimiento inesperado que los no beneficiarios.

Asimismo, la mayoria de los encuestados en ambos grupos consideran que el que “nace pobre,
muere pobre” (G. Hernandez y del Razo, 2004:29). Finalmente, consideran que hay pobres
porque “es voluntad de Dios o porque el mundo siempre hay pobres y ricos” los autores
consideran que esto podria ser indicativo de que las familias con programas “piensan que
cuando el gobierno las ha elegido para brindar ayuda, es porque el problema es tan grande que
no serian capaces de superar el problema por ellas mismas” (G. Hernandez y del Razo,
2004:30).

Finalmente, el programa Oportunidades ha enfrentado serias criticas relacionadas a su disefio
focalizado en la atencidén a los mas pobres. La principal critica ha versado alrededor de los
errores de exclusion del programa ya que, no obstante los esfuerzo por la disminucién de los
errores de exclusion e inclusion, los esfuerzos se han concentrado en disminuir los errores de
inclusion (Boltvinik, 2005). El mismo autor hace una critica al disefio del programa al
cuestionar porque si la cobertura, previo al programa, de primaria tanto en areas rurales como
urbanas es casi del 100 por ciento porque se asignan el 59.2% de las becas a nivel primaria.
Ademas, el programa basa su operacion en el fortalecimiento de las capacidades basicas de los
mas pobres para romper la transmision intergeneracional de la pobreza, sin embargo, en los
ultimos 30 afios en México, un nivel educativo superior no se ha traducido en mayores
ingresos (Boltvinik, 2005). Ambas criticas cobran importancia al momento de analizar el
impacto de las politicas de pobreza en el pais.

4.6 Sintesis: El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Este capitulo buscé responder a la pregunta ;cudles son las principales caracteristicas del
programa Progresa Oportunidades? A continuacion se tratara de responder a esta pregunta
haciendo una sintesis de lo expuesto a lo largo del capitulo.

El contexto de crisis economica de los afios 1994-1995 representd un contexto favorable para
la busqueda de nuevos modelos de politica social. La concentracion de la pobreza,
principalmente en 4areas rurales y la ineficiencia de los programas de subsidio generalizado
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para atender a estos sectores, representd una oportunidad para la implementacién de un nuevo
modelo de politica social. Asi, el Progresa, hoy Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, se concibi® como un programa focalizado de transferencias monetarias
condicionadas a la creacion de capital humano de las familias pobres en zonas rurales con el
objetivo de romper la transmision intergeneracional de la pobreza.

No obstante el contexto favorable, el cambio de modelo implicé un largo proceso de
negociacion tanto al interior de la administracion publica federal, con los distintos niveles de
gobierno y con las principales fuerzas politicas en el pais. En consecuencia, el programa tuvo
disefio cuidadoso que incorpord desde el inicio mecanismos de coordinacion eficiente. Asi, el
programa surgié como un programa de administracion centralizada a nivel federal que busco
evitar la descoordinacion entre agencias de gobierno, la dispersion de objetivos y las
duplicidades que otros programas de combate a la pobreza habian padecido.

El objetivo general del Progresa es apoyar a las familias que viven en condicion de pobreza
extrema con el fin de potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades
para alcanzar mejores niveles de bienestar a través del mejoramiento de opciones en
educacion, salud y alimentacion. Los beneficios ofrecidos a través del Progresa consisten en
becas educativas durante los diez meses del ciclo escolar a partir de tercero de secundaria
hasta la educacion media superior, la oferta de un Paquete Bésico de Servicios de Salud para
las familias beneficiarias y la entrega de suplementos alimenticios a niflos menores de 2 afios,
menores de 5 afios con algiin grado de desnutriciébn y mujeres embarazadas y en lactancia.
También cuenta con un componente nutricional que consiste en una transferencia monetaria
mensual fija por familia. Ademas se ofrece un componente patrimonial que consiste en una
trasferencia monetaria adicional para jévenes que terminan la educacion media superior antes
de los 22 afios, y a partir del 2006 se sumo6 una transferencia mensual por cada adulto mayor
que habite en el hogar.

La naturaleza intersectorial del programa al ofrecer servicios de educacion, salud y
alimentacion hizo necesaria la creacion de una unidad de coordinacion central para coordinar a
los sectores involucrados en su operacion. Coordinacion Nacional del programa de Educacion,
Salud y Alimentacion (Conprogresa), hoy Coordinacion Nacional de Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, tiene el objetivo de formular, coordinar y evaluar la ejecucion del
programa. El disefio institucional del programa cuenta con cuerpos colegiados de apoyo a las
funciones de la Coordinaciéon Nacional, tales como el Consejo, el Comité Técnico y los
Comités Técnicos Estatales, que funcionan como mecanismos de coordinacion
interinstitucional para el buen funcionamiento del programa. Ademdés cuenta con una
estructura administrativa que promueve una operacion basada también la coordinacion entre
sectores y entre niveles de gobierno.

A partir de su implementacion en 1997 el programa se expandié de forma acelerada hasta
llegar a 5 millones de familias atendidas en el 2004 a partir de ese afio la cifra de beneficiarios
se ha mantenido constante. A la par del aumento de la cobertura el presupuesto del programa
también se ha incrementado de manera constante aunque en los ultimos afios la tasa de
crecimiento presupuestal ha bajado debido a que ya no ha aumentado el nimero de familias
beneficiarias. La distribucion geografica del programa muestra coherencia con los niveles de
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pobreza en las entidades federativas al concentrar en 6 estados, con los mayores de pobreza,
mas del 50% de las familias beneficiarias.

Finalmente, los resultados de las evaluaciones de impacto de corto y mediano plazo en areas
rurales y de corto plazo en 4reas urbanas muestra un impacto altamente positivo en todos los
componentes del programa. Sin embargo, la percepcion de los beneficiarios es que los
programas sociales, implementados hasta el momento, no son suficiente para superior su
condicion de pobreza. Ademads, persisten las criticas al disefio del programa y a los procesos
de evaluacion motivando a la discusion nacional de la estrategia de politica social
implementada en el pais.



S RESULTADOS

5.1 Resultados de las entrevistas

Marco institucional predominantemente jerarquico burocratico en el programa de Desarrollo
Humano Oportunidades

El supuesto de investigacion inicial establecid que a pesar del transito hacia el modelo de
nueva gestion publica el marco institucional predominante que prevalece en la administracion
publica y en la estructura administrativa gubernamental es el modelo de administracion
publica jerarquico-burocratico. El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, a nivel
federal, opera bajo éste modelo de gestion.

Los resultados de las entrevistas muestran que existe consenso en que el modelo predominante
de operacion del Programa Oportunidades es jerarquico burocratico.

En la parte metodologica se sefialaron las principales caracteristicas del paradigma burocratico
de administracién publica segin Weber (2001) a identificar las cuales son: a) division del
trabajo basada en la especializacion; b) estructura jerarquica definida; c) reglas escritas sobre
los derechos y responsabilidades de los funcionarios publicos; d) manuales de procedimientos
sobre situaciones laborales y; ) promocion y seleccion del personal basado en competencias
técnicas.

Los resultados de las entrevistas son los siguientes:

En relacion a la dimension division del trabajo basada en la especializacion los entrevistados
coincidieron que en todos los casos las agencias y los cargos corresponden a actividades y
profesiones claramente definidas. Los resultados mostraron que todos los entrevistados
cuentan con una carrera profesional y la mitad de ellos (5) con estudios de posgrado. La
mayoria de los entrevistados cuentan con una carrera profesional acorde al cargo/agencia en la
que se encuentran laborando a excepcion de un caso (E05) en donde la carrera profesional no
es acorde al cargo que desempefia sin embargo la experiencia profesional de mas 15 afios en el
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sector publico desempenando actividades relacionadas a la agencia/cargo demuestra un alto
grado de especializacion.

La categoria grado de especializacion de las agencias/departamentos busco identificar si las

agencias y cargos correspondian a actividades y profesiones claramente definidas. Los
resultados de las entrevistas mostraron lo siguiente:

Tabla 16. Profesiones y cargos de los entrevistados

Entrevista Profesion Cargo
. , Representante de
EO1 Lic. Economia la SFP
Carrera 'y Director de
E02 Posgrado en institucion publica
Quimica (INEA y Conevyt)
Lic. Trabajo Responsable del
Social y Posgrado componente
E03 . ., | educativo de
en Administracion .
Pablica Oportunidades en
CONAFE
Director general
E04 Ing. Electronica de padrones en
Oportunidades
Directora General
EO5 Lic. Odontologia de Admlmstracmn
y Finanzas en
Oportunidades
Médico con Director general
especialidad en del programa de
epidemiologia, ampliacion de
poblacion y cobertura y
E06 . ., .
administracion de | después
servicios de salud | Subsecretario de
en el area de la Salud
salud publica.
Coordinador
E07 Lic. en Sociologia | Nacional de
Oportunidades
. . Director general
Licenciatura y de proeramacion
EO08 Posgrado en Prog Y
Economia presupuesto en la
SHCP
Subsecretario de
E09 Lic. en Economia planea.lcmr'l’y
coordinacién en la
SEP
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Licenciatura y Coordinadora de
E10 Posgrado en asesores en la
Economia Sedesol

El cuadro anterior demuestra que en la mayoria de los casos las agencias y cargos
corresponden a actividades y profesiones claramente definidas.

Finalmente, en la subcategoria departamentos con atribuciones y funciones claramente
definidas que trata de identificar si las funciones y obligaciones de los cargos estdn definidas
por escrito en la mayoria de los casos los entrevistados afirman que sus atribuciones estaban
claramente definidas por escrito, solamente hay dos entrevistados que sefialan que este no era
el caso debido a que el cargo y la funcion que desempefiaban era de reciente creacion al
momento del arranque del Programa Progresa-Oportunidades y que a ellos mismos les
correspondio crear las funciones y obligaciones por escrito. En el caso de la EO5 se sefiala que
“No habia absolutamente nada. Cuando yo... yo creé la estructura de Progresa. Cuando yo
llegué habia 17 plazas de honorarios. Yo hice la estructura de PROGRESA, la trabajé con
Hacienda”. El segundo caso E03 menciona la misma situacion al mencionar que:

...lo inico que estaba como antecedente era ese acuerdo de junta directiva donde se
asumia que el CONAFE era el responsable y se asumia una serie de tareas para que
arrancara el programa, era titdnico porque era todo, hasta disefiar los formatos, hacer
capacitacion a los profesores y entonces disefiar un material especifico para capacitar a los
profesores sobre qué programa venia, y como tenian que instrumentarlo y que tenian que
hacer y también las secretarias de educacion de los estados que en ese momento
empezaron a participar.

La dimension estructura jerarquica definida busca identificar si existe una jerarquia
administrativa rigurosa con una linea de mando definida. En todos los casos los entrevistados
afirmaron conocer saber claramente quien era su superior jerarquico.

Dentro de la categoria caracteristicas de la organizacion del trabajo todos los entrevistados
afirmaron conocer a su superior jerarquico y ademas afirmaron que su funcion o puesto estaba
“totalmente normada”. Asi la subcategoria de organigrama que busca identificar si la
organizacion cuenta con una linea de mando definida y esta organizada con base en cargos y
funciones esta presente también en la totalidad de los casos. Algunas aseveraciones de los
entrevistados al preguntarles si se respetaba la linea de mando en los procesos internos fueron:
“Si, no si, claro, de hecho los, yo he visto que la gente mas obediente es la del gobierno y la de
los sindicatos” (E02).

...sl tu pregunta es cudl es, si un puesto en el gobierno tiene o no tiene una estructura
digamos jerarquica por supuesto que lo tiene. Dos, que si tiene, pues depende del nivel en
donde estas y depende de como estd finalmente definida la estructura de la institucion, y
sus responsabilidades y caracteristicas estan claramente definidas y estan publicadas en el
diario oficial y son temas perfectamente normados y entonces ahi esta el poder (E04).

Si no lo corren a uno. Claro que si... es broma. No claro que si, la linea de mando en los
procesos internos tiene dos dimensiones, la que le dicen a uno que haga en base a un
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programa y la que uno tiene que hacer como responsabilidad o funcion propia del area que
tiene a su cargo. Entonces tiene estos dos y luego la de vigilar que los que estan
dependiendo de uno también cumplan con esta responsabilidad (E06).

Todos los participantes en el estudio confirmaron la existencia de la dimension Sistema de
reglas escritas que abarca los derechos y responsabilidades de los funcionarios al afirmar la
existencia de una clara delimitacion de los derechos y responsabilidades inherentes al cargo
que desempeiia el funcionario y éstos son independientes a la persona que desempena el cargo
ya que estan normados por ley. De esta manera, para la categoria caracteristicas
institucionales que busca identificar la existencia de reglas claramente definidas que
establezcan los derechos y responsabilidades de los funcionarios, la totalidad de los
entrevistados identificaron la existencia de reglas precisas que establecen sus derechos y
responsabilidades al mencionar la existencia de leyes y reglamentos precisos que detallan sus
derechos y responsabilidades. Asi, la existencia de la subcategoria reglas formales escritas fue
reiterada en la totalidad de las entrevistas e identifico la existencia de reglas a las cuales los
funcionarios estan sujetos para el desempeno de su cargo.

El entrevistado EO1 afirmé que al ser un cargo publico estds reglas forman parte de “leyes
generales y particulares en donde se establece cudl es nuestra participacion”. Incluso el
entrevistado EO2 mencioné que “...en cualquier instancia del gobierno federal solo se puede
hacer lo que esta uno expresamente autorizado a hacer”. El entrevistado EO5 mencioné la
existencia de un manual de organizacién en donde los derechos y responsabilidades de cada
funcionario estan perfectamente identificadas.

Todos los entrevistados mencionaron que la dimension procedimientos escritos para el
manejo de situaciones laborales es una constante en el sector publico ya que en la mayor parte
de la operacion administrativa se lleva un registro por escrito. Asi, la categoria reglas para la
solucion de conflictos y la toma de decisiones que busca identificar si la soluciéon de conflictos
y la toma de decisiones se basa en procesos previamente establecidos, fue un sefialamiento por
parte de todos los entrevistados el mencionar que el programa opera con base a reglas
establecidas y al momento de surgir alguna confusion o conflicto acuden a las reglas para su
solucion. El entrevistado EO3 mencioné que:

. nosotros estdbamos sobre la idea de que si tu me pides algo es porque ya antes el
sector educativo ya hizo su parte que fue certificarte y enviarte la informaciéon ;no?
Entonces nos obligo a nosotros en particular a generar una normatividad especifica que
delineara hasta donde llegaba nuestra responsabilidad en termino de la transferencia de los
recursos ;no?”. Asimismo, el entrevistado E05 mencion6 que “En 1999 se le exige, la
Cémara de Diputados, que saque las reglas de operacion, es el primer programa en la
historia de este pais que tiene reglas de operacion clara. Y las reglas de operacion lo que te
dicen es exactamente que es lo que tiene que hacer cada sector, cuales son sus
responsabilidades, sus obligaciones y no es negociable.

El entrevistado E06 también menciond que “Claro porque el hecho de que las reglas de
operacion establecieran puntualmente que era lo que habia que hacer, habia que informar para
cada uno de los puntos, entonces si era muy especifico”.
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La subcategoria manuales de procedimiento buscé identificar si la toma de decisiones y la
solucion de conflictos se toma con base en el expediente, de esta manera hubo sefialamientos
por parte de todos los entrevistados que en la mayoria de los casos este era el caso el
entrevistado E10 menciona que:

Entonces si alguien empezaba a pedir bueno ahora que también se dé seguimiento a tal
esto pues que ya a lo mejor no eran funciones que le correspondia a Oportunidades pues
gracias al manual o a las reglas de operacion la confrontacion pues iba de acuerdo ;no? Si
querian cambiar las reglas tenian que especificar porque pero si salian de... la regla estaba
ahi... las reglas de operacidon para que se siguieran si alguien pensaba que eso iba a
mejorar el programa bueno habia flexibilidad pero las reglas no se modificaban a libre
albedrio jno?

Asimismo, el entrevistado EO8 menciono que:

(las reglas) las primeras que se hacen, que se hacen publicas y ademdas se hace como un
mecanismo que evitara, que tratara de evitar como conflictos en campo son las de
Oportunidades que tratan de explicitar, hasta donde se puede, el grado de responsabilidad,
la responsabilidades y las atribuciones de las secretarias no solamente a nivel federal sino
a nivel local.

Finalmente la ultima dimension promocion y seleccion del personal basado en competencias
técnicas busca identificar si el personal que participa en la organizacion esta profesionalmente
calificado a través de pruebas realizadas con éxito. En la mayoria de los casos (7 de 10) el
proceso de seleccion y promocion del personal se dio asi a excepcion de aquellos puestos de
alto nivel ya sea a nivel Subsecretario o Direccion general que son puestos de confianza o
politicos. Asi el entrevistado E02 accedi6 al cargo por invitacion del Presidente, el
entrevistado E07 accedid al cargo a través de una promocidn interna sin embargo también
describe su puesto como un cargo politico al cual accedié por nombramiento presidencial y el
entrevistado E09 también accedio al cargo por designacion presidencial. En todos los demas
casos ya sea la experiencia en el sector publico o bien el perfil profesional con el que contaban
fue lo que los llevod a obtener esa funcion.

De esta manera dentro de la categoria seleccion y promocion del personal que busca
identificar en qué medida la calificacion profesional fundamenta la seleccion y promocion del
personal se da en la siguientes subcategorias a través de un servicio profesional de carrera en
donde la seleccion y promocion del personal estd basada en su preparacion profesional
mediante pruebas realizadas con éxito y a través de miembro de la élite en donde el cuadro
administrativo puede ser reclutado de modo tradicional o bien por las relaciones personales de
confianza con el lider.

En la primera subcategoria se insertan la mayoria de los entrevistados al contar con amplia
experiencia en la administracion publica y/o con un perfil ad hoc al cargo. Asi el entrevistado
EO1 menciona que:

...yo trabajé 15 afios en la funcidon publica, entre como jefe de departamento, me
promovieron a subdirector de subdirector me fui a contralor y de contralor regreso a
funcion publica como comisario suplente como comisario suplente una de mis
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responsabilidades pues es darle seguimiento a través de los comités u 6rganos de gobierno
al este a los objetivos y la metas de las instituciones que tenemos asignadas, y entre ella
yo tenia a Oportunidades.

El entrevistado EO3 menciona que:

...en ese entonces (cuando se involucrd en el programa Progresa-Oportunidades) tenia
como 15 (afios). Si, yo trabajé en Gobernacion y en Sedesol, en Sedesol trabajé lo que era
el antecedente de Oportunidades que era nifos en solidaridad que de ahi nacid pero tiene
una légica de operacion distinta. Ahi trabaje ya tenia como 15 afios y ahorita tengo como
veintitantos.

El entrevistado E04 menciona que en ese momento estaban buscando un perfil particular para
el desarrollo de cuestiones técnicas

Y en el caso mio... fue un poco diferente por que ahi lo que buscaban fue a un técnico
(no? Llegué como técnico entonces originalmente habia una necesidad de definir algunos
aspectos técnicos, propios informadticos de desarrollo y toma de decisiones en cuanto a
estrategias enteras de apoyo entonces buscaron estrictamente una gente que tuviera cierto
expertise en sistemas técnicos y asi fue como finalmente yo accedi al puesto.

Esto corrobora que la seleccion del personal estuvo basada en la preparacion profesional.
Asimismo, el entrevistado EO7 mencion6 que en aquel momento, cuando ¢l accedi6 al cargo,
no existia servicio profesional de carrera pero el reclutamiento se hacia con base en la
“experiencia en la administracion (publica) y por el antecedente en la formacion académica”.
Asi menciona que:

Esa es la historia en relacion a esta pregunta que fue por aproximaciones sucesivas en base
a la experiencia adquirida y a la responsabilidad y finalmente termine cuando fui
subsecretario de salud como responsable de vigilar que se cumpliera con el programa en
esa direccion general y negociar ya en esa instancia de la subsecretaria y con el secretario
pues lo recursos para el programa que nos tocaba llevar a cabo.

Dentro de la subcategoria miembro de la élite se insertan el entrevistado E02, EO7 y E09
aunque este ultimo contaba ya con afios de experiencia en el sector publico. Sin embargo en
estos tres casos el acceso al cargo fue resultado de una designacion presidencial dado que eran
puestos de alto nivel. Asi el entrevistado E02 menciona que:

Entonces un promotor politico ahi que tengo me recomendé y a la intuyo que también fui
promovido por el Dr. Reyes Tamez, nunca me lo dijo pero lo intuyo, porque pues el ya era
el Secretario de Educacion entonces fui a platicar con el presidente me invitd y yo le dije
que si.

El entrevistado EO7 menciona que su nombramiento en el cargo fue una “promocion interna,
yo era titular de Indesol me pasaron a Progresa, pero es un nombramiento presidencial, es un
cargo politico”. Finalmente, el entrevistado E09 accedi6 al cargo por designacion presidencial
aunque en ese entonces ya tenia trabajando 7 afios en la administracion publica. Por lo que
podemos concluir que la categoria seleccion y promocion del personal predomina un el
modelo burocratico de administracion publica.
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Formas de coordinacion al interior del programa de Desarrollo Humano Oportunidades

El segundo supuesto de investigacion plantea que a pesar de la prevalencia de un marco
institucional de gestion jerarquico burocratico, el proceso de coordinacion entre los actores al
interior del Programa se da a través de distintos instrumentos, tanto formales como informales,
de mecanismos de coordinacion basados en los mercados, las redes y la jerarquia.

Los resultados de las entrevistas muestran la presencia de distintos instrumentos para la
coordinacién entre los actores de estos tres macro mecanismos de coordinacion sin embargo,
predominan la existencia de instrumentos basados en la jerarquia y las redes y en mucha
menor medida el mercado.

Jerarquia

La dimension jerarquia como mecanismo de coordinacion se basa en la idea de autoridad y
poder como elementos centrales para lograr la coordinacion. Generalmente, la coordinacion
por jerarquia se da con base en la estructura organizacional o bien con base en instrumentos
administrativos de control impuestos sobre la estructura. La categoria tipo de interaccion
Jjerarquica busca identificar si la coordinacion se da cuando existe una autoridad superior que
obliga a una inferior a tomar decisiones que de otra manera no hubiera tomado a partir de
recompensas 0 amenazas que descansan en la legitimidad de la autoridad jerarquica.

Los resultados de las entrevistas muestran que el Programa Progresa-Oportunidades logra
parte de su coordinacion a través de instrumentos jerarquicos. La subcategoria
autoridad/subordinacion que se basa en la estructura organizacional y la linea de mando de la
organizacion a partir de normas regulaciones y procedimientos es una constante para lograr la
coordinacion al interior del programa. En general, los elementos de coordinacion utilizados en
esta subcategoria se pueden agrupar en los siguientes instrumentos:

a) Objetivos, metas y servicios claramente definidos a partir de leyes y reglamentos

b) Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas para lograr la

coordinacion

c) Presupuestos asignados

d) Sistemas de informacion centralizados

e) Mandatos expresos de una autoridad superior

a) Objetivos y metas claramente definidos a partir de leyes y reglamentos

Todos los entrevistados sefialaron que todos los sectores hacen los que les toca hacer porque
sus objetivos y los servicios que ofrecen estdn claramente definidos a través de leyes y
reglamentos. El entrevistado EO6 menciona que: “...todos los de SEP ya sabian lo que tenian
que hacer, todos los de salud y del seguro ya sabian lo que tenian que hacer... asi no habia
confusién de que yo lo habia entendido asi, no aqui dice y tu tienes que cumplir con lo que
dice y eran reglas...”
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El entrevistado E09 sefiala que “...yo mas bien creo que las reglas estan pensadas en términos
de que cada quien cumpliera con su parte”. Asimismo, el entrevistado EO8 sefialo que “Si, el
programa tiene un objetivo claro y por eso las reglas, las reglas de Oportunidades también si tu
comparas contra cualquier otras reglas de operacion de cualquier otro programa son las mas
extensas...”. Finalmente, el entrevistado E04 menciona que la asignacion tan clara que tenia
cada dependencia participante en el programa era razon del porqué la coordinacion se daba al
interior de Oportunidades al sefialar que “mira el Comité estd hoy y desde que nacié con el
objetivo tan claro que se tenia y con los presupuestos tan claros asignados, por eso reitero esto
que me parece que son como elementos importantes para lograr una coordinacién
interinstitucional seria ;jno?”.

b) Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas para lograr la
coordinacion

Los entrevistados sefialaron que la operacion del Programa se lleva a cabo a partir de procesos
de operacion lo que facilita la coordinacion. En palabras del entrevistado E07 menciona que:

. (el Programa) es un ciclo permanente y todo tiene que suceder justo a tiempo o la
maquina se para. Para entregar una trasferencia atrds hay un proceso que todo, que
depende de salud, de educacion y de ti y de diferentes niveles de ti y de ellos dsea
depende de como veas el objetivo pero cualquiera de los objetivos que veas Osea, el
negocio el proceso de trabajo, el objetivo esta claro pero si el objetivo de trabajo culmina
en entregar una trasferencia, una seflora recibe una trasferencia, esto sucede cada dos
meses con un conjunto de actividades y procesos que ademds en varios de sus puntos
tocan a salud y educacion.

Asimismo, el entrevistado E03 describio a detalle el proceso para la transferencia de las becas
educativas a los beneficiarios lo cual reitera la percepcion expresada por el entrevistado EQ7
en cuanto a la rutinizacion de los procesos:

A nosotros CONAFE el presupuesto nos lo, lo programabamos con Oportunidades, pero
es el presupuesto que se va a ejercer para todo el ciclo, para todo el siguiente ejercicio
fiscal este para el pago de becas y apoyo para la adquisicion de utiles escolares en el
contexto de Oportunidades, entonces, al inicio del ciclo del ejercicio fiscal, a CONAFE le
asigna el presupuesto que va cubrir esa beca, conforme al célculo que utiliza en
coordinacion con Oportunidades el calculo que hace, se hace para todos los bimestres para
el pago de los... (interrupcion telefonica)

Este... y bueno nos transfieren el recurso y nosotros tenemos que coordinar a los
responsables del componente educativo en las secretarias de educacion de los estados
(no? para avisarles como esta siendo el movimiento y como esta siendo la inscripcion y
qué universo de atencion tenemos registrado por estado. Oportunidades genera los
formatos E1 y E2 para la inscripcion de alumnos y para el registro de las asistencias, los
genera en los estados y eso lo envia, se lo entrega, por ejemplo la coordinacion estatal de
Nuevo Leén se lo entrega al responsable la coordinacion estatal de Oportunidades de
Nuevo Leoén se lo entrega, entrega todos los documentos para la certificacion de la
inscripciéon o de asistencia se entrega al responsable del componente educativo en la
secretaria de educacion del estado, se los entrega, miles ;no? y ¢l los tiene que distribuir a
través de su cadena operativa que ya no sé, supervisores, jefes de sector y directores de
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escuela y profesores, los entregan, llegan hasta las escuelas y ahi en las escuelas los
directores con apoyo de los profesores certifican la asistencia de los alumnos, esos
documentos los tienen que enviar de regreso al responsable del componente educativo en
el estado y el responsable del componente educativo en el estado, en la Secretaria de
Educacion del estado se lo entrega al coordinacion estatal de Oportunidades, le entrega
todo... a lo mejor dice te entrego 100 formatos para certificar asistencia entrégalos hasta
cada una de las escuelas que ya estan enlistadas y me los devuelves debidamente
requisitados asi se los devuelve, si le entrego 100 le devuelve 100 y Oportunidades en la
coordinacion estatal capturan la informacion de las inasistencias de los becarios ;no? ellos
capturan, hace el célculo de cuanto, que cantidad de recursos van a requerir para pagar ese
bimestre y con base en eso hacen la solicitud al CONAFE. Quiero tal cantidad de recursos
para cubrir el monto que representa el pago de las becas del bimestre enero-febrero por
poner un ejemplo ;jno?

Entonces CONAFE les transfiere el recurso y ellos hacen, los transfieren directamente a la
Coordinaciéon Nacional a la Ciudad de México y ellos hacen la transferencia de los
recursos a los estados para que a su vez hagan la transferencia a los beneficiarios, y al
final a nosotros nos entregan como CONAFE la relacion de los becarios a los que se les
entregaron los recursos.

Los entrevistados sefialan que estas actividades se llevan a cabo cada bimestre y que cada
sector y nivel de gobierno ya sabe lo que le toca a hacer en cada parte del proceso por lo que la
operacion del programa ya opera con base a una patrones repetitivos y rutinas de operacion.

Otro ejemplo de la rutinizacion de los procesos se da en la etapa de expansion de cobertura del
programa. En general, todos los entrevistados sefialaron que Progresa-Oportunidades opera
con base en procesos establecidos tales como la validacion de los servicios para poder llevarlo
a nuevas localidades. Los responsables de validar la existencia de servicios son el sector Salud
y Educacion y si esto no sucede simplemente no opera. El entrevistado E03 sefiala que:

...a nosotros nos pedian como Secretaria de Educacién Publica verificaramos si existian
servicios educativos, en la mayoria de los casos si habia servicios educativos, lo que no
habia era servicio de salud, era lo que lo que hacia que eventualmente no se instalara el
proyecto, el programa en alguna localidad.

Lo cual es reiterado por el entrevistado EO5 al mencionar que “No tienes posibilidad de
negociar, en lo que es este la validacion de servicios de salud en especial, antes de levantar en
una localidad tu le pides al sector la validacidn, si el sector no te da la validacién no entras a
hacer el levantamiento”. Ya que, como sefiala el entrevistado E07:

(,como metes un nuevo a este ciclo? ;no? 6sea cudl es el modo, Osea tiene que ser en este
punto, tiene que ser... para... si no es en este punto no va a formar un ciclo paralelo, 6sea
lo tinico que no podemos hacer es formar ciclos paralelos, que es como empezaron "hay
nos faltaron, haz otro!" No..., no, no, no con cinco millones esas cosas no se puede hacer,
con auditores eso no se puede hacer, nada, nada se puede hacer como un proyecto aparte,
no, no, o entra a la linea central de produccién o ya no entra.

¢) Presupuestos asignados
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La mayor parte de los entrevistados (9 de 10) coincidieron que el hecho de que el presupuesto
esté “etiquetado” ayuda al proceso de coordinacion entre los sectores ya que el dinero se tiene
que utilizar especificamente para el Programa Progresa-Oportunidades. Asi, aunque el
presupuesto se asigne a cada sector estd etiquetado para utilizarse en la operacion del
Programa por lo que no existe otra manera de ejercerlo.

El entrevistado EO3 menciona “...pero para instrumentar Oportunidades tienes una partida de
presupuesto especial no se puede confundir, ni revolver con los demas recursos es decir, el
componente educativo tiene el recurso para las becas y no lo puedes utilizar para ninguna otra
cosa”. El mismo entrevistado sefiala que dado que ese presupuesto es adicional y especifico
para la operacion del Progresa-Oportunidades “no tienes inconveniente en apostarle a
instrumentar un programa”.

El entrevistado E04 también menciona el presupuesto asignado como un factor importante
para la coordinacion “...la asignacion presupuestal etiquetada a un programa y
especificamente con indicadores de seguimiento pues eran, fueron pues yo creo temas asi
como basicos para lograr que esto se diera...”.

Ademas, como menciona el entrevistado E07, no solamente el presupuesto esta “etiquetado”
sino que el Presupuesto de Egresos de la Federacion lo blinda al establecer que “el
presupuesto de Oportunidades no puede ser cambiado por nada” lo que quiere decir que no
hay forma de utilizar los recursos de Oportunidades para algiin otro programa dentro de la
misma Secretaria.

d) Sistemas de informacion centralizados

Otro de los factores que mencionaron los entrevistados fue la existencia de sistemas de
informacion centralizados que facilitan el proceso de coordinacion. Al ser un programa
centralizado Progresa-Oportunidades cuenta con sistemas de informacion donde los datos
fluyen desde las localidades hasta el nivel central lo que llevé también a la creacion de
indicadores precisos que facilitan la operacion del programa. El entrevistado E07 sefala que
“mds que registrar las actividades, los sistemas hacian que se registraban las actividades, era
mucho mas padre, los ibas a usar para que el programa funcionara y registrabas las
actividades, mas bonito todavia”.

Ademas la facilidad de acceso a estos sistemas de informacion lleva a que durante las juntas
de coordinacion con los sectores participantes en la operacion del programa se pueda contar
con la informacion del programa y llegar a plantear problemas especificos, tal como lo sefiala
la entrevista E10 “...otra cosa que tiene Oportunidades es que es muy high tech ;no? Entonces
tiene todas las bases de datos georeferenciadas entonces tu podias ver, tu podias cruzar una
base de datos de donde estaban los problemas de dengue con donde estaban los planteles por
ejemplo escolares”.

e) Mandatos expresos de autoridad superior

Finalmente, dentro del programa existen mandatos expresos de instancias superiores que
agregan nuevos elementos al Progresa-Oportunidades, generalmente sin analisis previo y que
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responden en mayor medida a intereses politicos. La mayor parte de los entrevistados sefiald
que la instruccién proviene del Presidente y que una vez que se da “se tiene que hacer”. Asi, se
senala que la inclusiéon de componentes como el apoyo a adultos mayores, el apoyo vivir
mejor y la transferencia del componente energético surgieron por cuestiones de presion
politica mas que por la identificacion de una necesidad. Ya que como menciond el
entrevistado E05 “esos apoyos se dan por instruccion presidencial”.

El entrevistado E04 menciona que “Entonces, este, nace en el 2007 (el apoyo a adultos
mayores) y nace una preocupacion con una presion politica fundamentalmente politica y esa
presion politica puso en la mesa, puso en la mesa, un acuerdo politico en el Congreso de 6500
millones de pesos ;no?”.

Los entrevistados coinciden también de que la estructura operativa del Progresa-
Oportunidades hace que sea facil el sumarle elementos al programa ya que como sefala el
mismo entrevistado:

Yo creo que este, yo creo que ahi juegan otros elementos ;no? es muy dificil y muy
costoso una estructura operativa como la de Oportunidades, con la cobertura que tiene,
con la capacidad de transferencia, con la transparencia que tiene, con la caracteristicas de
evaluacion en todas las cosas que hace.

El entrevistado E06 hace el mismo sefialamiento que el apoyo a adultos mayores respondio
mas a una cuestion politica ya que este debi6 ser otro programa diferente y no insertarse en el
Progresa-Oportunidades pero comenta “...pero porque lo meten en este, porque era el que iba
mejor, y el que tenia mayor control de los subsidios por eso lo metieron 6sea fue una decision
politica en base a que habia una respuesta garantizada”.

Otro de los instrumentos utilizados para la coordinacion son aquellos basados en subcategoria
negociacion obligatoria. Esta categoria busca identificar estructuras normativas
intencionalmente creadas que gobiernan las negociaciones entre una serie de actores
formalmente establecidos que se han comprometido a respetar ciertas posiciones de interés
para la consecucion de objetivos y a seguir ciertos procesos de interaccion. Las entrevistas
mostraron principalmente las siguientes estructuras normativas para lograr la coordinacién
entre los actores:

a) Unidad de coordinacion

b) Grupos de consulta obligatoria

a) Unidad de coordinacion

Los entrevistados coinciden en sefialar que la creacion de una Coordinacion Nacional para la
operacion administrativa del programa fue una innovacioén y un acierto para el programa, lo
que facilito la coordinacion interinstitucional entre los actores. El entrevistado E04 menciona
que el hecho de que fuera un estructura organizacional independiente “un desconcentrado de la
Sedesol” la hacia tener:

...una autonomia técnica independiente, una autonomia administrativa independiente que
finalmente le dio su propia estructura y este y ademas la sac6 dentro de este argot politico
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y la llevé finalmente como una situacién operativa mucho maés eficiente de lo que en su
momento era la propia secretaria cuando nace en aquellos entonces.

Ademas de ser una unidad de coordinacion independiente el hecho de que su funciéon fuera
solo operar administrativamente el programa pero no la entrega de los servicios a los
beneficiarios fue una de las claves para lograr la coordinacion. El entrevistado E06 menciona:

...ahi estd la clave de la cuestion de la coordinacidon interinstitucional es que quien
coordina no es el ejecutor ;si? El ejecutor es la Secretaria de Educacion, la Secretaria de
Salud. Entonces el que coordina es el que da el apoyo administrativo, técnico, de
planeacion y de evaluacion para los incentivos. Entonces ese cambio o esa vision de no
ser juez y parte fue también una innovacion en su época...

Asimismo, la unidad de coordinacion tiene claro cuales son sus funciones que en palabras del
entrevistado EQ7 son:

...la coordinacién es responsable de integrar el padrén, es decir la seleccion de los hogares
y su incorporacion es responsable de la entrega de trasferencias, 6sea de recibir la
informacion sectorial y convertirlo digamos en el listado para integrar la trasferencias y es
responsable de la evaluacion y del monitoreo ;jno? Y de la coordinacion en el sentido de
(no? Este de juntarlos para que las cosas funcionen en los diferentes procesos.

Sin embargo, también se identifico que la debilidad de la unidad de coordinacion es que no
estd al mismo nivel, ni por encima de, las Secretarias por lo que la funcion de coordinacion
inter-institucional que tiene a su cargo depende de lograr la voluntad de las partes para cumplir
con los acuerdos porque sino se corre el riesgo de que el Programa opere administrativamente
bien pero no garantiza el cumplimiento de sus objetivos ya que como menciona el entrevistado
E09 “... lo que si me atrevo a afirmar es que los mecanismos de coordinacion existentes que
es el tema que le interesa a usted no garantizan, no obstaculizan pero tampoco garantizan, la
participacion a plenitud de cada uno de los sectores responsables del desarrollo de las
capacidades”.

b) Grupos de consulta obligatoria

El disefo institucional de Progresa-Oportunidades llevd a la creacion de dos grupos de
consulta obligatoria para la coordinacién del programa. Por un lado, al arranque del programa
se cred el Consejo de la Coordinacién Nacional del Progresa cuya funcion es: a) autorizar las
politicas de coordinacidn, seguimiento, supervision y evaluacion, b) definir los lineamientos y
las estrategias para la operacion y seguimiento del programa, c) analizar los informes de
avance y cumplimiento programatico de las acciones del programa asi como evaluar sus
resultados e impactos y emitir recomendaciones para su mejor funcionamiento, y a partir de la
creacion del Comité Técnico en el afio 2000, se le sumo la funcion de revisar, a propuesta de
sus integrantes, y modificar, en su caso, las decisiones del Comité Técnico.

El Comité Técnico tiene el objetivo de “serd responsable de llevar el seguimiento del
Programa; revisar el cumplimiento de las responsabilidades de cada una de las dependencias y



112

entidades que participan en él; tomar decisiones en forma colegiada sobre las caracteristicas
del Programa que permitan una operacion mas eficiente y transparente” (SHCP, 2000:35).

Ambas instancias se crearon como grupos de consulta obligatoria para dar seguimiento a la
operacion del Programa. Los entrevistados coinciden en sefalar que efectivamente esa es la
funcion tanto del Consejo Nacional como del Comité Técnico y que dada la disponibilidad de
la informacién las discusiones giran en torno a los objetivos y metas del programa. El
entrevistado EO5 menciona que “En los comités técnicos lo que llegas es a exponer el
problema operativo que tienes en el momento...”. Asimismo, el entrevistado E0O6 menciona
que “...las innovaciones se iban dando en base a los resultados y la experiencia, oigan sabes
que, esto como lo estamos haciendo no se esta teniendo... sugerimos que ahora se haga de esta

forma...”.

Otro de los temas que se discutian en estos cuerpos de consulta era la adicién de un nuevo
elemento al programa para lo cual se tenian que definir las reglas de operacion previo a su
implementacion y delimitar la responsabilidad de cada sector sobre este tema el entrevistado
EO1 comenta:

...cuando se propuso incorporar el componente de jovenes con oportunidades se
establecio la negociacion para saber como se instrumentaba. O0sea establecer las reglas
previamente antes de su ejecucion. Se establecié como habria que controlarlos, manejarlos
y a través de que institucion realizar los pagos que también se estuvo de acuerdo en el
momento de ir integrando todo el proyecto.

También existe consenso en que la discusion sobre los temas se da basada en los resultados del
programa y con base en las metas establecidas. El entrevistado E07 menciona que:

Pero es un jaloneo muy técnico, muy, muy... 6sea si tu ves lo que se estd negociando, estas
negociando listas de localidades de planeacion con coberturas estimadas en este tema, me
estoy centrando mucho en la expansion de cobertura, porque en la otra es la de la calidad,
ese fue otro...

Finalmente, existe consenso en sefialar que las discusiones se dan con mucha disposicion y
voluntad de todas las partes asi el entrevistado E09 sefiala que “...realmente era muy grato
asistir a esas reuniones porque el didlogo era muy amable y muy constructivo siempre”. La
misma percepcion es reiterada por el entrevistado E10 que sefiala “Yo creo que si habia, si si
habia siempre 6sea siempre habia voluntad para negociar algo, al menos en las, en los afios
que yo asisti siempre habia causas de mejora, la verdad esas juntas eran muy buenas, se
documentaba todo”.

Finalmente, dentro de la dimension de jerarquia, la subcategoria sistemas de decision
conjunta, busca identificar grupos de actores en donde las partes estan fisica o legalmente
inhabilitadas para alcanzar sus objetivos a partir de la accion unilateral y en donde la accién
conjunta depende de la aceptacion unanime de todas las partes. Las entrevistas mostraron que
este tipo de coordinacion estd presente principalmente en los siguientes cuerpos de
coordinacion para la operacion del programa:

a) Coordinacion intrasectorial
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b) Coordinacion entre niveles de gobierno

a) Coordinacion intrasectorial

Las entrevistas mostraron que ademds del Consejo Nacional y del Comité Técnico del
Progresa-Oportunidades los sectores participantes en la operacion del programa forman sub-
comités para discutir temas relacionados a su sector previo a las juntas del Comité Técnico y
del Consejo. Estos sub-comités sirven para que los “acuerdos llegaran planchados al Comité
Técnico” (E03). Asimismo, sefiala que cada sector formaba un subcomité para discutir los
asuntos relacionados a su sector asi se sefiala que:

...nosotros teniamos nuestro comité del sector educativo y estaba gente en la SEP y de la
SEP puede estar gente de la subsecretaria de educacién basica, de la subsecretaria de
media superior, de la subsecretaria de planeacion que era muy importante para verificar
esto de la instalacion de los servicios, CONAFE, a veces hasta INEA Osea éramos varios
del componente educativo y a su vez salud igual estaban los de IMSS-Oportunidades, el
sector salud y dentro del sector salud pues a lo mejor el 4rea de comunicacion, el area de
planeacioén en fin, seguro popular.

Las entrevistas mostraron que antes de llegar a una junta de Comité Técnico el sector se ponia
de acuerdo sobre su postura sobre un determinado tema o bien en la propuesta que se iba a
presentar en la sesion por lo que las decisiones se tomaban previamente por consenso de todas
las partes.

b) Coordinacion entre niveles de gobierno

Para logar la coordinacion entre los estados y la federacion se crearon los Comités Técnicos
Estatales que tienen como funcion el dar seguimiento a la implementacion del programa en los
estados y son el enlace con la Coordinaciéon Nacional de Oportunidades para canalizar
propuestas de mejora al programa. Su funcién es critica ya que de ellos depende la correcta
provision de los servicios de salud y educacion ademas de la atencidon a quejas por parte de los
beneficiarios.

Los entrevistados coinciden en sefalar que los Comités Técnicos Estatales dan seguimiento al
programa en los estados. Ademads al ser un programa donde los proveedores de servicios estan
a nivel estatal y municipal estos cuerpos de coordinacion son indispensables para su buena
operacion. Dada esta situacion tanto el Consejo Nacional como el Comité Técnico a nivel
federal menciona que la existia la necesidad de reglas detalladas ya que, como menciona el
entrevistado EQ7“...por eso es tan importante que las reglas sean tan detalladas para que a
nadie se le ocurra en un Comité Técnico estatal inventar otro programa”.

Sin embargo, ademas de la existencia de las reglas la Coordinacién Nacional da seguimiento a
lo que sucede en cada Comité Técnico Estatal:

...1a Coordinacién Nacional llevdbamos un seguimiento detallado de todo lo que pasaba
en los Comités Técnicos estatales y tirabamos linea de lo que tenia que pasar en los
Comités Técnicos estatales y pediamos a salud y educacion que hicieran lo propio con sus
contrapartes locales para que funcionara la cosa.
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Este disefio institucional es mencionado como un acierto por la mayoria de los entrevistados
ya que como lo sefiala el entrevistado E04 “Y ademas hay estos comités digamos de
coordinacion estatales que se llevan a cabo y que ademads sesionan de manera permanente cada
bimestre para darle seguimiento a la operacion, etc. etc. Que es una formula muy interesante y
funcional”.

Redes

La dimension redes busca identificar instrumentos de coordinacion basados en acciones
voluntarias y cooperativas entre las organizaciones. La coordinacion se da de forma horizontal
y depende de la negociacion entre los participantes que estd basada en la confianza mutua y la
buena voluntad que se desarrolla con el tiempo a partir de interacciones repetidas. Existe la
necesidad de compartir informacidon entre los actores para lograr la coordinacion y la
coherencia.

Las entrevistas mostraron que este tipo de coordinacion se da principalmente en la interaccion
al interior de los cuerpos de negociacion del Consejo Nacional y el Comité Técnico a nivel
Federal ya que a pesar de estar creados a partir de leyes y reglamentos al interior no existen
instrumentos coercitivos que obliguen a los actores a tomar decisiones ademas de que ninguno
de los participantes cuenta con un nivel jerarquico superior. La mayoria de los entrevistados
coincidieron en sefialar que la negociacion al interior de estos cuerpos de coordinacion se basa
en la gerencia administrativa y en la voluntad de los actores a cooperar. El entrevistado E05
menciona “...yo creo que es un tema de gerencia administrativa del programa, vaya es la
capacidad insisto de convencer al otro sector que trabaje para ti también y que trabajes de
manera conjunta y eso si es todo una capacidad eh y una virtud”. Y agrega:

Por eso es que la funcidn del Consejo deberia ser tan importante porque el Consejo si esta
formado por iguales y presidido por iguales, bueno por el secretario de desarrollo social
pero con iguales, entonces eso te da la posibilidad de tratarte de una forma equitativa por
eso es que para la coordinacion, te repito es un arte, el poder negociar con las secretarias y
sacar lo que tu quieres sacar.

Las entrevistas mostraron que al interior de ambos cuerpos de coordinacion la categoria tipo
de acuerdo negociado que identifica la coordinacion que se logra a través de la negociacion
de las partes, evitando asi pérdidas de bienestar, estd presente en las siguientes subcategorias:
a) Solucion de problemas
b) Coordinacion positiva

a) Solucion de problemas

La subcategoria solucion de problemas busca identificar aquellas negociaciones que buscan la
creacion de valor a partir del disefio de la politica publica en donde el objetivo central es el
disefio conjunto de mejores soluciones. En este tipo de negociaciéon los problemas de
distribucion estan arreglados y las partes solo buscan la mejor solucion para sus intereses
comunes.
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Las entrevistas mostraron consenso al sefialar que este tipo de negociacion se da al interior
tanto del Consejo Nacional como del Comité Técnico ya que la mayoria de las veces los
sectores trataban de confluir o bien de solucionar los problemas identificados en la operacion
de un componente del programa. Asi, el entrevistado E03 menciona que cuando la SEP hacia
las micro-planeaciones se tomaba en consideracion hacia donde queria crecer el programa
Oportunidades para “para instalar servicios si es que no hubiera”. El mismo entrevistado
reitera que “...si, se hacia el esfuerzo por que las cosas sucedieran se hacian esfuerzos por
convocar a gente de planeacion, se hacian esfuerzos por realmente apoyar el programa...”.

A la par que se buscan solucionar problemas operativos del programa también se plantean
propuestas de mejora en su operacion buscando ofrecer mejores alternativas a la poblacion
beneficiaria del programa. Esto queda de manifiesto al incluir una nueva modalidad para la
certificacion de corresponsabilidades del programa para los jovenes de que reciben beca
Oportunidades ya que una critica constante es que siempre tienen que acudir, afio tras afio, a
escuchar las mismas platicas por lo que el sector de educacion planteo la siguiente alternativa:

Y tienen los recursos y todo el asunto entonces si tiene que ver la complicacion con cosas
que van surgiendo porque por ejemplo aqui mismo tenemos un programa que se llama
tutores comunitarios de verano en donde chicos de media superior o de licenciatura van a
las comunidades de donde existen servicios de educacion comunitaria a atender a los
nifios en época de vacacion con un programa especial un poco para regularizarlos porque
salen mal y se negoci6 con Oportunidades que los chicos de media superior que entraran
en este componente con este apoyo certificaran su corresponsabilidad de media superior
por un tiempo y fue de hoy que se nos ocurrid, instrumentarlo negociamos y el siguiente
verano ya se instrumento.

Asimismo, el entrevistado EO5 comenta que se ha logrado la coordinacion tanto con salud y
educacion de forma valiosa “Entonces a ti como sector también te conviene aliarte conmigo
porque juntos es muy probable que potenciemos el resultado mientras que separados no lo
vamos a alcanzar y eso es algo que yo creo que en Oportunidades se ha dado y se ha dado de
una manera muy importante”. El entrevistado menciona que con ambos sectores se
intercambian padrones de beneficiarios para tratar de cubrir a aquellas familias que califican
para el programa pero que por algiin motivo no cuentan con el apoyo.

Por otro lado, las entrevistas también mostraron que no obstante la disposicion a negociar por
parte de los actores también existen dificultades al momento de hacer cambios, principalmente
por lo tardado que es hacer modificaciones al programa. Un caso reiterativo en la mayoria de
las entrevistas fue la modificacion a la férmula del suplemento alimenticio en donde el
Entrevistado E08 afirma lo siguiente:

La formula de los suplementos se tardaron 4 afios entre pasarse la bolita entre Liconsa,
Sedesol y la Secretaria de Salud en cambiar una férmula que todo el mundo estaba mal
con un costo de 600 millones por ano. Entonces la resolucion de los problemas este a
veces no tiene esa agilidad.

El entrevistado plantea que el principal problema en este caso en particular era que la persona
que representaba al sector salud en las juntas del Comité Técnico no contaba con el perfil y la
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autoridad jerarquica para gestionar los cambios al interior del sector y que una vez que se tuvo
el acercamiento con la persona adecuada se lograron los cambios necesarios.

b) Coordinacion positiva

La subcategoria coordinacion positiva identifica aquellas negociaciones en donde los actores
acuerdan sobre temas de implementacion y disefio. En este tipo de interaccion los costos de
transaccion son muy altos. En el caso del Progresa-Oportunidades la coordinacion positiva se
dio principalmente en la primera etapa durante la creacion del programa o bien al momento de
incorporar un nuevo componente al programa resultado de la identificacion de una necesidad.

Los entrevistados coinciden en sefnalar que el disefio inicial del programa tom6 mucho tiempo
y que fue una etapa de negociacidon y convencimiento de todas las partes. El Entrevistado E09
menciona que “Hubo mucho andlisis y debate entre las principales secretarias participantes;
Hacienda, Sedesol, Salud y SEP y fue asi como se fue construyendo en un proceso
deliberativo”. También menciona que habia serias dudas de “como se podria operar un
programa de tal envergadura y de muchas dificultades tacticas”. Sin embargo, la solidez del
empaque académico del programa fue lo que termin6 por convencer a los actores participantes
lo cual es reiterado por el Entrevistado E04 al sefialar: “Todo ese concepto que esta atras de
Oportunidades, fue un concepto que se analizd y se trabajo afios, se definieron, se
documentaron y sobre eso, finalmente se mont6 la estructura y se definié como iba a operar el
programa”.

Una vez ya disefiado el programa la coordinacion positiva también se da al momento de
incorporar un nuevo elemento al programa ya que en estas situaciones se deben de definir las
reglas y conseguir los recursos previo a su implementacion. El entrevistado EO1 hizo
referencia al componente Jovenes con Oportunidades para el cual se tuvo que negociar para
definir

...como se instrumentaba. Osea establecer las reglas previamente antes de su ejecucion.
Se establecid como habria que controlarlos, manejarlos y a través de que institucion
realizar los pagos que también se estuvo de acuerdo en el momento de ir integrando todo
el proyecto. Finalmente, cuando se consolidan y se concretan esas reglas se suben de nivel
y también se negocia el monto presupuestal para ello.

De la misma manera, el Entrevistado E02 menciona la elaboracion de un proyecto
implementado en conjunto por Salud y el INEA el cual buscaba atender aquellos nifios que por
razones médicas perdian el afio escolar al estar hospitalizados. De esta manera crearon de
manera conjunta un programa de plazas comunitarias en los hospitales que permitia a los nifios
seguir asistiendo a la escuela “Entonces, si habia un proyecto entre Salud y el INEA.
Entonces Salud hacia lo que le tocaba y el INEA hacia lo que le tocaba pero el conjunto de las
dos cosas se enriquecia. Si ellos reportaban 3 pesos y nosotros 2 pesos, muy bien pero esos 3 +
2 se hacian como 10...”.

Mercados
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La dimension de mercados identifica aquellos instrumentos de coordinacion basados en los
principios del mercado para equilibrar la oferta y la demanda. Es decir, se basan en marcos
legales que regulan el intercambio entre compradores y vendedores en donde el intercambio se
da solo en el producto final, es decir, la implementacion y no existe la necesidad de vinculos
formales entre los participantes. Las entrevistas mostraron que este tipo de interaccion se da
principalmente en la relacion existente entre la Secretaria de Salud y el IMSS.

Tres de los entrevistados (E06, EO7 y EO08) sefalaron que la introduccion del IMSS para
proveer servicios de salud en aquellas zonas en donde la Secretaria de Salud no podia ofrecer
un servicio generé competencia interna entre ambas instituciones lo que llevo a una mejora en
la calidad de los servicios de salud. El tipo de accion unilateral que se dio entre ambas
dependencias fue de la subcategoria de coordinacion negativa en donde existe un marco
regulatorio que impone limites a los actores para no perjudicarse y no existe la posibilidad de
afectar el disefio de la politica por lo que solo sucede en la fase de implementacion.

Al ampliar la cobertura del Programa Oportunidades a zonas urbanas, la secretaria de Salud no
pudo satisfacer la demanda de servicio por lo que se solicito al IMSS la provision de os
servicios. El paquete de servicios a ofrecer ya estaba definido por la normativa del Programa
por lo que se utilizo la infraestructura existente del IMSS solamente para ofrecer los servicios
a la poblacion. Lo anterior generé una competencia interna entre ambas dependencias en la
calidad de los servicios a ofrecer. El entrevistado E06 menciona que “(Hacian) La misma
funcion y habia competencias de quien innovaba y quien hacia mas cosas y quien... tenia
mejores resultados, mayor satisfaccion de usuarios”.

El entrevistado EQ7 sefiala que la participacion del IMSS en la oferta de los servicios de salud
para los beneficiarios del Programa llevd a que se diera una competencia institucional al
interior del sector salud por llevar la participacion del IMSS al minimo al sefialar que:

Salio, exacto, exacto. Y mejoro todo, 6sea lo que quiero decirte es que también subimos
las capacidades de cobertura de las secretarias estatales de salud en urbano. Osea no es
que el IMSS hizo toda la cobertura en urbano sino nada mas al meter al IMSS logramos
los pedazos que faltaban y logramos subir la otra porque ciertamente le cambiaba los
costos y los costos estaban en el presupuesto de la secretaria de salud, porque es el sector
salud entonces si habia un incentivo para "no si nosotros, nosotros" a bueno pues orale
ayuden que crezca y que se vaya al minimo lo que va a hacer el IMSS porque lo que haga
el IMSS te va a salir mas caro. Esta bonito ;no?

Finalmente, el entrevistado EO8 sefiala que en la mayor parte de las evaluaciones la calidad en
los servicios siempre fue mejor evaluado el IMSS como prestador de servicios que la
Secretaria de Salud. Aunque en este caso en particular no se puede decir que se cred un
mercado para la oferta de los servicios de salud para los beneficiarios del programa, el
instrumento que se utilizd para incentivar la coordinacion entre ambas dependencias se baso
en el mecanismo de mercado al introducir un competidor a la Secretaria de Salud que
finalmente llevd a una mejora en la calidad de los servicios y al mejor uso de los recursos
financieros del programa.

Fortalezas y debilidades del programa Progresa-Oportunidades
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Las entrevistas agregaron a este estudio un grupo de dimensiones, categorias y subcategorias
adicionales que se pueden resumir en dos dimensiones: fortalezas de Oportunidades y
debilidades de Oportunidades. Estos elementos surgieron de la reflexion de los entrevistados
sobre el funcionamiento del programa después de casi 14 afios desde su primera
implementacion. La mayoria de los entrevistados coincidieron en identificar las siguientes
tres categorias: factores de continuidad, elementos que facilitan la coordinacion y problemas
de Oportunidades.

Factores de continuidad

La categoria factores de continuidad busca identificar aquellas caracteristicas del programa
que favorecen o han favorecido la continuidad del programa. En general los factores se
pueden agrupar en dos subcategorias:

a) Factores internos

b) Factores externos

a) Factores internos

Los factores internos son aquellos propios del disefio del programa que lo han llevado a
institucionalizarse a través de los afios que lleva en operacion. Asi, existe consenso que el
transparente proceso de seleccion de beneficiarios a través de mecanismos claros de
prospectiva y focalizacion asi como las evaluaciones hechas por organismos externos al
programa y que arrojaron buenos resultados fueron elementos importantes para su
permanencia. Ademas, el aumento en el nimero de beneficiarios a lo largo de los afios
también juega un papel importante ya que por un lado se tiene a 20 millones de beneficiarios a
los cuales no se les puede quitar el apoyo sin razon aparente y ademas lo vuelve un programa
“politicamente rentable” (E02).

Sobre el primer aspecto los entrevistados coinciden en que el programa fue pionero en los
procesos de focalizacion y en los procesos de seleccion de beneficiarios ya que al surgir
Oportunidades no existia una definicion de pobreza en el pais por lo que “por eso es tan
importante Oportunidades y hace tantos cambios importantes” (E04). Lo mismo establece el
entrevistado EO8 al afirmar que Oportunidades significo:

...un cambio de paradigma por muchisimas razones entonces la implementacion no era
solo compleja por el programa mismo, era compleja porque habia una gran cantidad de
asuntos no resueltos en los cuales México estaba innovando entonces el sistema de
1dentificacion de beneficiarios, el sistema de atencion...

El segundo elemento importante que se plante6 desde el disefio institucional del programa
fueron las evaluaciones y el hecho de que con base en el resultado de las evaluaciones se
hicieran los ajustes necesarios al programa ayudo a la institucionalizacion del mismo ya que
como lo establece el entrevistado EO6 “Y las innovaciones se iban dando en base a los
resultados y la experiencia”. Un caso que fue mencionado en repetidas ocasiones durante las
entrevistas fue la modificacion a la férmula del suplemento alimenticio que se le
proporcionaba a los beneficiarios de Oportunidades el cual tomd tiempo para que se
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concretara el cambio en su formula pero esto fue consecuencia de los resultados de una
evaluacion al Programa. El EO5 menciona que:

...entonces cuando tu le dices al sector que su formula, de acuerdo a los evaluadores,
digo, no al criterio de nosotros. Vuelvo a lo mismo aqui todo esta soportado, no funciona
pues el sector digo, pues eran sus expertos imaginate gente del Instituto Nacional de
Nutricion, de Pediatria del Infantil de México, era toda una agresién para sus estrellas,
pero la realidad es que no funcionaba y lo tuvieron que cambiar”. Lo anterior llevo a que
un programa “que empez6d como imposicion, al ver resultados te convences de que si
funciona.

Finalmente, el hecho de que sea un programa con una gran cantidad de beneficiarios hace
dificil que cualquier administracion de gobierno trate de eliminarlo. Al respecto, el
entrevistado EO6 menciona que:

...por eso cuando vino el cambio que quisieron desaparecerlo, se dieron cuenta que no lo
podian desaparecer porque ya habia poco méas de dos millones, y dijeron bueno si lo
desaparecemos pues dos millones se me van a levantar en armas y me van a decir porque
me estas quitando esto que tu dijiste que era lo maximo...

b) Fuactores externos

Los factores externos son aquellos que han ayudado a la permanencia del programa sin
embargo, no tienen nada que ver con el propio disefio del mismo ni con su operacion. El
primero de ellos son actores externos que han blindado el programa tales como las
disposiciones contenidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y el préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El segundo elemento es su institucionalizacion
a lo largo de los anos que ha llevado a generar en los funcionarios publicos un sentimiento de
aprecio hacia el programa.

A partir del 2001 el BID hace un préstamo al Gobierno Federal para la operacion del
Programa Oportunidades. La percepcion de los entrevistados es que esto ayudd a la
permanencia del programa durante el cambio de administracion federal en el 2001. En
palabras del Entrevistado E08 “la razén por la que se hace el préstamo en 2001 es porque a
principios de esa administraciéon habia un riesgo de que el programa, el programa no
sobreviviera este y por eso se firma un préstamo con el BID para aumentar, para generar un
contrapeso adicional”. El entrevistado EO4 cuenta con la misma percepcion al afirmar que
durante el afio 2000 Oportunidades firmo6 un acuerdo con el BID y que “son estos elementos
que blindaron al programa inter-sexenal ;no?”. Asimismo, existe una disposicion en el PEF
que establece que los recursos destinados al Programa no pueden disminuir al respecto
comenta el Entrevistado E10 “...yo creo que mas bien lo que hacia exitoso no sé si tanto el
compartido sino que estaba blindado ;no? Que ya el siguiente afio no podian quitarle recursos
a los becarios si no que ademads se tenia que incrementar...”.

Por otro lado, la institucionalizaciéon del programa al llevar 14 afios en operacion ha llevado a
que muchos de los funcionarios comenten que “tienen aprecio por el programa”. Asi lo
comenta el Entrevistado E03 al establecer que “...los directores generales de CONAFE vy los
titulares de las acciones compensatorias también de CONAFE como que le daban mucho
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empuje porque creian mucho en el programa...”. De la misma manera el entrevistado E10
comenta “Yo creo que todos los que estaban presentes ;no? Si no es que todos el 90% de los
presentes ahi este estaban sensibilizados de lo que es la pobreza ;no? Y de los beneficios del
programa yo creo que todos tenian intenciones de cooperar”. Finalmente el Entrevistado E04
comenta que después de 14 afios en operacion Oportunidades “...ya se lleva a las
instituciones, 6sea digo con los monto que trae ahorita de presupuesto es otra cosa”.

Elementos que facilitan la coordinacion

La categoria elementos que facilitan la coordinacion busca identificar los elementos del
Programa Oportunidades que facilitan la coordinacion inter-institucional para la operacion. En
general, los entrevistados coinciden en que el programa cuenta con los siguientes elementos
que han sido clave para lograr la coordinacion entre los actores:

a) Personal adecuado

b) Presupuesto

a) Personal adecuado

El personal adecuado identifica si el personal que labora dentro de Oportunidades o en los
sectores involucrados en su operacion son funcionarios con el perfil y la motivacion necesaria
para promover el buen funcionamiento del programa ademds de buscar la coordinacion con
otros sectores. Hubo consenso entre los entrevistados en que tanto las personas que laboran en
el programa Oportunidades y el personal de los sectores involucrados en su operacion cuentan
con el perfil adecuados ademés de la motivacidon para procurar el buen funcionamiento del
programa. El Entrevistado 04 sefiala que el Oportunidades cuenta con “gente experta y gente
realmente novedosa, digamos, inteligente yo tendria que decirlo asi, ademds de que tenia una
voluntad politica total”.

El mismo comentario hace el Entrevistado E05 al mencionar que la voluntad politica a la par
de una “cuestion técnica perfectamente bien soportada hace que este programa sea exitoso”.
Los entrevistados coinciden en sefialar que la sensibilidad hacia el tema de la pobreza ha
hecho que el recurso humano involucrado en la operacion del programa busque por su propia
motivacion que el programa funcione en palabras del mismo entrevistado que menciona
“...cuando tu vas con alguien del sector que estd en una oficina y lo convences de que se
ensucie los zapatitos este la toca y es cuando dice creo que hay que trabajar para esto”.

Finalmente, el entrevistado E10 coincide en sefialar que el factor humano ha sido clave para la
buena operacion del programa. Ya que afirma que aunado a la sensibilidad hacia el tema de la
pobreza tienen un alto nivel de preparacion académica o bien compromiso hacia el programa
“...yo creo que los recursos humanos que tiene Oportunidades son de muy alta calidad en dos
cosas una muchos son, estudiaron un posgrado y estan relacionados con la pobreza digo no por
eso te lo van a dar pero estan realmente comprometidos...”.

b) Presupuesto

El presupuesto busca identificar si el presupuesto con el que cuenta el programa
Oportunidades es el suficiente para su buena operacion. Ademds de las caracteristicas del
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mismo para evitar que se utilice para otros fines. Los entrevistados coinciden en sefialar en que
el presupuesto del programa es suficiente para su buena operacion ademas de que dicho
presupuesto no se puede utilizar para nada mas que no sea la operacion del programa. Los
entrevistados coinciden en sefialar que esto ayuda a la buena operacion y coordinacion del
programa ya que con un presupuesto especificamente asignado no hay porqué no implementar
el programa. El Entrevistado E02 sefiala que las secretarias contaban con recursos y gente
para operar el programa. Asimismo, el Entrevistado 05 sefiald6 que el presupuesto de
13

Oportunidades es generoso y “...los montos suficientes para poder operar
desahogadamente...”.

Finalmente, el Entrevistado E10 menciona a los recursos materiales como un factor clave para
la operacion del programa ya que esto le ha permitido que “...se tengan las redes a nivel
federal, a nivel estatal, a nivel municipal y a nivel localidad ;no?”. Ademads de permitir la
buena operacion del programa también permite que se tengan los recursos para realizar las
evaluaciones que en el caso de Oportunidades son fundamentales.

La categoria problemas para Oportunidades surgidé a partir de las entrevistas y busca
identificar las areas de oportunidad y los retos que tiene el programa tras estar 14 afios en
operacion. Los entrevistados identificaron diversos temas y estos se agruparon en las
siguientes subcategorias:

a) Problemas operativos

b) Problemas de disefio

a) Problemas operativos

La subcategoria problemas operativos busca identificar aquellas situaciones que fueron
sefialadas por los entrevistados como problemas que han identificado en la operacion del
programa. Los entrevistados coincidieron en sefialar que el problema principal de
Oportunidades es basicamente el compromiso de las funcionarios a nivel estatal y local para la
operacion del programa lo cual es basico para garantizar la calidad de los servicios que ofrece
el programa. Al respecto el Entrevistado EOl menciona que aunque el programa opere bien a
nivel federal en algunas zonas falta el compromiso de los funcionarios locales “este
transmitirle el compromiso de esas acciones a los ejecutores, me refiero a profesores, me
refiero a este a doctores, enfermeras, principalmente ;no?”.

El tema del compromiso y calidad de los ejecutores locales estd también relacionado con la
falta de capacidad de atencion ya que como menciona el Entrevistado 05 por un lado se cuenta
con la validacion de los servicios de salud y educacién porque existen las clinicas y las
escuelas, sin embargo esto no garantiza el tener la capacidad de atencion a poblacion
beneficiaria. Esta situacion estd directamente relacionada con la calidad de servicio que se
ofrece a los beneficiarios ya que como menciona el mismo entrevistado “Otro de los
problemas que tienes, como coordinacion interinstitucional, es exigirle a tus socios la calidad
en la prestacion de los servicios, entonces el programa tendria muchisimos mejores resultados
si la calidad en la prestacion de los servicios fuera mejor™.

El problema de calidad en la prestacion de los servicios fue un sefialamiento recurrente por
todos los entrevistados ya que fue sefialado como el “problema de fondo” del programa (E07).
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A lo que el Entrevistado 09 afirma “...si este programa no da buenos servicios de salud y no
da buenos servicios de educacion, se convierte mas en un programa de trasferencias que de
generacion de capacidades”.

b) Problemas de diserio

Finalmente la subcategoria problemas de diserio identifica aquellos aspectos de disefio del
programa que el Programa Oportunidades necesita atender como parte de retos a futuro. En
general, hubo consenso en que el principal problema de disefio del programa es y ha sido su
falta de vinculacion a otros programas de politica social como parte de una estrategia integral
de combate a la pobreza.

El Entrevistado 01 menciona que una vez que los becarios de Oportunidades se gradtian del
programa no saben que hacer con las nuevas capacidades que adquirieron. Lo mismo
menciona el Entrevistado E02 al mencionar que “...se promueve que los nifos lleguen hasta
secundaria y entonces un muchacho con secundaria cuando va a buscar un trabajo y no tuvo
capacitacion para el trabajo busca un trabajo y la pregunta es que sabes hacer y su respuesta
pues es...”.

Sin embargo, también coinciden en sefialar que aunque es un reto de Oportunidades no solo
depende del programa lograr esta vinculacioén si no de una politica integradora superior al
programa. El Entrevistado EO4 menciona:

...necesitamos sentar a esos actores que son economia, la secretaria del trabajo
fundamentalmente, y yo tendria que sumar, todo esto es lo que yo creo, y tendria que
sumar la secretaria Semarnat como los principales actores pero no de Oportunidades eh,
en la Secretaria de Desarrollo Social como parte de la politica de desarrollo social ;no?

Lo mismo opina el Entrevista EO5 al sehalar que esta tarea le corresponde al sector de
desarrollo social y no a Oportunidades ya que este tltimo “no tiene la capacidad de hacerlo”.
El mismo entrevistado afirma que esta vinculacion es necesario porque:

...tu no puedes suponer que una gente pueda salir de la pobreza con el simple desarrollo
de capacidades. Vaya tu tienes que aprovechar como te decia ese desarrollo de
capacidades como? Insertdndolo a un esquema laboral que le permita ser autosuficiente y
no depender de los apoyos del gobierno.
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5.2 Resultados de las minutas del Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Oportunidades)

A partir de la creacion del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) hoy
Oportunidades se cred el Consejo de la Coordinacion Nacional como cuerpo colegiado para la
toma de decisiones y la coordinacion del programa. Este cuerpo debia sesionar en forma
ordinaria cada tres meses y en forma extraordinaria las veces que fueran necesarias. Sin
embargo, cuando se reformd el Decreto que transform6 Conprogresa a la Coordinacion
Nacional de Oportunidades, se modifico la periodicidad de las sesiones ordinarias del Consejo
a solamente dos veces al afio.

En esta investigacion se analizé las minutas del Consejo que se llevaron a cabo de 1997, afio
de creacion del programa, hasta el 2006. En total se realizaron 15 sesiones, 14 sesiones
ordinarias y 1 extraordinaria. Lo que demuestra que el Consejo sesion6 en promedio 1.6 veces
al afio es decir sesiond menos veces de lo que marca el reglamento.

Tabla 17. Sesiones del Consejo Nacional de Oportunidades 1997-2006

Primera sesion Noviembre 06, 1997
Segunda sesion Febrero 02, 1998
Tercera sesion Julio 13, 1998
Cuarta sesion Noviembre 18, 1998
Quinta sesion Julio 12, 1999
Sexta sesion Diciembre 13, 1999
Séptima sesion Mayo 22, 2000
Octava sesion Noviembre 23, 2000
Novena sesion Febrero 12, 2001
Décima sesion Octubre 26, 2001
Décima primera sesion Septiembre 03, 2002
Décima segunda sesion Marzo 18, 2003
Décima tercera sesion Diciembre 16, 2003
Primera sesion extraordinaria Abril 19, 2004
Décima cuarta sesion ordinaria Noviembre 15, 2006

Los participantes a las sesiones del Consejo de Oportunidades son los Secretarios que
participan en la operacion del Programa y es presidido por el secretario de Desarrollo Social.

Asimismo, a partir del 1999 se cred también el Comité Técnico como un 6rgano de apoyo a la
Coordinacion Nacional del Programa. Este cuerpo colegiado estaba conformado por
representantes de la Secretaria de Desarrollo Social, de Hacienda y Crédito Publico, de
Educacion Publica, de Salud y del Instituto Mexicano del Seguro Social y tiene el mandato de
reunirse en forma bimestral, es decir minimo debera reunirse 6 veces al afio, y su operacion
estéd sujeta al Reglamento Interno del Comité Técnico expedido por el Consejo.

En esta investigacion se analizé las minutas del Comité Técnico que se llevaron a cabo de
1999 hasta el 2006. En total se llevaron a cabo 45 sesiones del Comité Técnico de las cuales
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10 fueron sesiones extraordinarias. El Comité Técnico sesion6 6.4 veces al afio lo que quiere
decir que se reunieron .4 veces mas de lo que marca el reglamento. A continuacion se
enumeran las sesiones que se llevaron a cabo del 1999 al 2006.

Tabla 18. Sesiones del Comité Técnico de Oportunidades 1999-2006

Primera Sesién Ordinaria

Abril 05, 1999

Primera Sesion Extraordinaria (1999)

Abril 26, 1999

Segunda Sesion Ordinaria

Agosto 09, 1999

Tercera Sesion Ordinaria

Noviembre 10, 1999

Cuarta Sesion Ordinaria

Mayo 23, 2000

Quinta Sesion Ordinaria

Julio 21, 2000

Sexta Sesion Ordinaria

Septiembre 19, 2000

Séptima Sesion Ordinaria

Febrero 15, 2001

Primera Sesion Extraordinaria (2001)

Marzo 08, 2001

Octava Sesion Ordinaria

Mayo 28, 2001

Segunda Sesion Extraordinaria (2001)

Junio 04, 2001

Tercera Sesion Extraordinaria (2001)

Julio 12, 2001

Novena Sesion Ordinaria

Agosto 06, 2001

Décima Sesion Ordinaria

Octubre 16, 2001

Undécima Sesion Ordinaria

Diciembre 13, 2001

Décima Segunda Sesion Ordinaria

Marzo 07, 2002

Décima Tercera Sesion Ordinaria

Abril 29, 2002

Décima Cuarta Sesioén Ordinaria

Julio 09, 2002

Décima Quinta Sesion Ordinaria

Agosto 26, 2002

Décima Sexta Sesion Ordinaria

Octubre 29, 2002

Décima Séptima Sesion Ordinaria

Diciembre 19, 2002

Décima Octava Sesion Ordinaria

Abril 09, 2003

Décima Novena Sesion Ordinaria

Junio 03, 2003

Vigésima Sesion Ordinaria

Agosto 26, 2003

Primera Sesion Extraordinaria (2003)

Septiembre 24, 2003

Vigésima Primera Sesion Ordinaria

Diciembre 09, 2003

Vigésima Segunda Sesion Ordinaria

Marzo 16, 2004

Vigésima Tercera Sesion Ordinaria

Mayo 04, 2004

Vigésima Cuarta Sesién Ordinaria

Julio 13, 2004

Primera Sesion Extraordinaria (2004)

Agosto 06, 2004

Segunda Sesion Extraordinaria (2004)

Septiembre 02, 2004

Vigésima Quinta Sesion Ordinaria

Septiembre 21, 2004

Vigésima Sexta Sesion Ordinaria

Noviembre 29, 2004

Primera Sesion Extraordinaria (2005)

Febrero 02, 2005

Vigésima Séptima Sesion Ordinaria

Marzo 09, 2005

Vigésima Octava Sesion Ordinaria

Abril 26, 2005

Vigésima Novena Sesion Ordinaria

Julio 05, 2005

Trigésima Sesion Ordinaria

Septiembre 06, 2005

Trigésima Primera Sesion Ordinaria

Noviembre 08, 2005

Segunda Sesion Extraordinaria (2005)

Diciembre 05, 2005
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Trigésima Segunda Sesion Ordinaria Abril 03, 2006
Primera Sesion Extraordinaria (2006) Mayo 03, 2006
Trigésima Tercera Sesion Ordinaria Junio 13, 2006
Trigésima Cuarta Sesién Ordinaria Septiembre 12, 2006
Trigésima Quinta Sesidon Ordinaria Noviembre 14, 2006

Como ya se mencion6 en la parte de resultados de las entrevistas; el presente trabajo de
investigacion se basa en dos supuestos de investigacion:

1. A pesar del transito hacia el modelo de nueva gestion publica en la administracion
publica y en la estructura administrativa gubernamental prevalece el modelo de
administracién publica jerarquico-burocratico. El Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, a nivel federal, opera bajo éste modelo de gestion.

2. Sin embargo, a pesar de la prevalencia de un marco institucional de gestion jerarquico-
burocratico, el proceso de coordinacion entre los actores al interior del Programa se da
a través de distintos instrumentos, tanto formales como informales, de mecanismos de
coordinacion basados en los mercados, las redes y la jerarquia.

Marco institucional predominantemente jerdarquico burocratico en el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades

Los resultados del andlisis de las minutas del Consejo y del Comité Técnico de Oportunidades
muestran que las dimensiones que se pudieron identificar en referencia al primer supuesto de
investigacion fueron la existencia de una estructura jerarquica definida, un sistema de reglas
escritas que abarca los derechos y responsabilidades de los funcionarios, y la existencia de
procedimientos escritos para el manejo de situaciones laborales. A partir del analisis de las
actas no se pudieron identificar las dimensiones, categorias y subcategorias referentes a la
division del trabajo basada en la especializacion y la promocion y seleccion del personal
basado en competencias técnicas dado que los temas que se tocan en estas sesiones estan
relacionados con la implementacion del programa en las localidades y no asi con el proceso de
seleccion del personal que ya labora en el mismo.

En relacion a la dimension estructura jerdrquica definida las minutas muestran que las
caracteristicas de la organizacion del trabajo al interior del Consejo de Oportunidades opera
bajo la logica de la subcategoria organigrama ya que al definir que los “Consejeros
Propietarios” deberan ser los propios Secretarios de las dependencias que participan en la
operacion del programa. Mientras que los Subsecretarios son “Consejeros Suplentes”
facultados para la toma de decisiones solo en el caso de la ausencia de los Consejeros
Propietarios. Asimismo, la reglamentacion establece que “Las decisiones deberdn ser
adoptadas, cuando menos, por tres de sus miembros” (DOF, 2002). El articulo 5 del Decreto
por el que se reforma el diverso por el que se crea la Coordinacion Nacional del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion sefiala que el Consejo debera estar integrado por los
Secretarios de Desarrollo Social, de Hacienda y Crédito Publico, de Educacioén Publica, y de
Salud, asi como por el Coordinador Nacional quien fungird como Secretario Técnico.
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Asimismo, establece que los “Los Titulares de las Dependencias referidas nombraran a sus
respectivos suplentes, quienes deberan tener caracter de Subsecretario” (DOF, 2002).

El Reglamento Interno del Comité Técnico detalla su integracion de la siguiente manera:

Tabla 19. Integracion del Comité Técnico de Oportunidades

Presidente Subsecretario de Prospectiva y Evaluacion de la Secretaria
(Vozy Voto) de Desarrollo Social
Subsecretario de Egresos de la Secretaria de Hacienda y
Vocales Créd?t(.) Piblico - -~ -
(Voz y Voto) Comlslonado Nacional de Proteccion Soqlal en Sa}lud
Oficial Mayor de la Secretaria de Educacion Publica
Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social
Secretario . .
. Coordinador Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Teenico Oportunidades
(Voz)
Organo de Delegado de la Secretaria de la Funcion Publica ante la
Vigilancia Coordinacion ~ Nacional de  Desarrollo  Humano
(Voz) Oportunidades
Invitados Servidores Publicos cuya presencia enriquece el Comité
(Voz) Técnico

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Reglamento Interno del Comité Técnico

El mismo reglamento detalla que el Comité Técnico debera sesionar de forma bimestral con la
mayoria de sus integrantes con voz y voto (50% + 1). También se sefiala que “Los servidores
publicos que funjan como vocales podran nombrar a sus respectivos suplentes, quienes
deberan tener el cardcter de inmediato inferior jerarquico”. Asi, se evidencia que tanto el
Consejo como el Comité Técnico de Oportunidades basan su operacion con base en la
subcategoria organigrama.

La dimensién sistema de reglas escritas que abarca los derechos y responsabilidades de los
funcionarios esta presente en la categoria caracteristicas institucionales ya que algunas de las
funciones del Consejo Nacional de Oportunidades son: I. Autorizar las politicas de
coordinacién, seguimiento, supervision y evaluacion del Programa; II. Definir los
lineamientos y las estrategias para la operacion y seguimiento del programa. Es decir, el
mismo Consejo Nacional tiene la funcion de definir las leyes y reglamentos especificos que
definen los derechos y responsabilidades de los funcionarios como parte de los cuerpos
colegiados y como participantes en la operacion del Programa Progresa-Oportunidades.

El Comité Técnico por su parte tiene entre sus funciones el “Aprobar el proyecto de Reglas de
Operacion del Programa, asi como las modificaciones que le presente el Coordinador
Nacional”. Ademas de revisar el “cumplimiento de las responsabilidades de las dependencias
y entidades que participen en el Programa”. Por lo que ambos cuerpos colegiados cuentan con
una estructura de organizacion claramente definida con facultades y obligaciones establecidas
ademas de tener la funcidon de supervisar que las otras dependencias que participan en la
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operacion del Programa cumplan con las responsabilidades y funciones que les han sido
encomendadas con base en los reglamentos y en la legislacion respectiva.

La subcategoria reglas formales escritas estuvo presente en la mayoria de las actas del
Consejo Nacional ya sea para la definicion de las responsabilidades de nuevas figuras en la
operacion del Programa, para la definicion de las reglas del Comité Técnico de Ia
Coordinacion Nacional o bien para la definicion de las reglas operativas del Programa.

Durante la Octava Sesion del Consejo uno de los Acuerdos a los que se llegd fue que el
Consejo tuviera como pendiente definir “el rol de los enlaces municipales y las promotoras”
ya que “cada vez han ganado mayor presencia en la operacion del Programa y que pueden
representar alguna dificultad en la operacion”. Asimismo, durante la Décima Primera sesion
del Consejo el punto 10 del Orden del Dia se referia a la “Presentacion del Reglamento Interno
del Comité Técnico” ya que en palabras del Coordinador Nacional de Oportunidades una de
las atribuciones del Consejo era “aprobar el Reglamento del Comité Técnico” mismo que ya
habia sido aprobado por el mismo Comité Técnico.

De la misma manera el Comité Técnico basa su operacion en reglas formales escritas lo cual
se manifestod durante la Tercera Sesion Ordinaria del Comité donde:

La Secretaria de Hacienda expresd su desacuerdo en la modificacion a los Lineamientos
de Operacion del Progresa que implica la aplicacion de los 3 acuerdos 17/ 09-08-99, 18/
09-08-99 y 19/ 09-08-99. Mencion6 que dicha practica viola la normatividad del
Programa y que esa decision se tomo sin el acuerdo de la Secretaria de Hacienda. Insistio
en que el Decreto es muy claro en lo relativo a las facultades del Comité que no puede
cambiar las reglas de un mandato del Ejecutivo.

Durante el andlisis de las actas del Comité Técnico también quedo claro que cada sector tiene
sus funciones y responsabilidades bien definidas a partir de reglamentos y lineamientos. Asi se
manifestd6 en la Trigésima Cuarta Sesion del Comité Técnico en relacion a las
responsabilidades del Sector Salud en los estados

...sugiri6 que la informacién que envia el Comité Técnico de Oaxaca sea documentada y
avalada por la Coordinadora del Sector Salud a fin de estar en posibilidades de considerar
la peticion. El [...] manifestaron que efectivamente la tarea de la Secretaria de Salud es
generar la evidencia y conocer la dimension de la situacion y se comprometio a obtener y
a enviar dicha informacion a la Coordinaciéon Nacional, asi como, elevar el tema a las
autoridades superiores del Sector.

Las minutas de las Sesiones del Consejo Nacional de Oportunidades son una clara muestra de
la dimension procedimientos escritos para el manejo de situaciones laborales. Asi, las
categoria reglas para la solucion de conflictos y la toma de decisiones esta presente a lo largo
de todas las minutas del Consejo. La subcategoria manuales de procedimiento esta presente en
las minutas del Consejo al definir lineamientos generales y reglas de operacion para la
operacion del Programa asi como manuales de procedimiento para los distintos aspectos de su
operacion.

En la Cuarta Sesion del Consejo se planted que:
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...la Iniciativa de Decreto de Presupuesto que se entregd a la Camara de Diputados
contempla que los Programas Sociales cuenten con Reglas de Operacién rigurosas
publicada sen el Diario Oficial de la Federacion. En el caso particular del PROGRESA,
va a constituir una ayuda contar con las Reglas bajo las cuales opera el Programa, saber
cémo se incorpora una familia, cudndo si se paga, cuando no se paga, cuanto se paga
como maximo, etc. Lo anterior, debera definirse entre enero y febrero y publicarse en el
Diario Oficial de la Federacion.

Asimismo, durante la Sexta Sesion del Consejo se sefiala que la Coordinacion Nacional cuenta
con manuales y documentos que “constituyen la base metodologica de las acciones que estan a
cargo de esta Coordinacion Nacional” y se enumera la siguiente documentacion que rige la
operacion del Programa:
* Programa de Educacion, Salud y Alimentacion-Conceptualizacion.
e Indice de Marginaciéon1995, 1998.
* Indice de Marginacion de las Localidades Susceptibles de ser Beneficiadas por el
Progresa.
* Geografia de la Marginacion y Desarrollo del Progresa.
* Manual de Operacion del Componente de Salud del Progresa.
* Manual de Operacion del Componente Educativo del Progresa.
* Manual de Procedimientos de Giros Telegraficos que emite Telecomm.
* Anexo Técnico del Convenio de Colaboracion Suscrito con Telecomm.
* Manual de Organizacién de la CONPROGRESA.
* Manual de Procedimientos de la CONPROGRESA.

Estos documentos constituyen la base de la operacion del Programa y en caso de que exista
alguna duda sobre su operacion o para la toma de decisiones los implementadores suelen
remitirse a los mismos.

Asimismo, el Comité Técnico emite las Reglas de Operacion del Programa Oportunidades en
donde se establecen los procedimientos operativos especificos para la implementacion del
programa. Durante la Vigésima primera sesion del Comité Técnico durante el discusion sobre
las modificaciones a las Reglas de Operacion del Programa Oportunidades se revisaron los
siguientes procesos operativos incluidos en las reglas:

El [...] sometido a la consideracion de los integrantes del Comité Técnico para su
validacion, la propuesta de modificaciones a las Reglas de Operacion 2003, mencionando
sus aspectos relevantes: Inciso A- 1. Criterios para atender la demanda de incorporacién
de los hogares beneficiados, 2. Actualizacion del padron activo, 3. Suspension de
beneficios, 4. Comités Técnicos Estatales; Inciso B.- 1. Recertificacion, 2. Acciones con
otros programas para evitar duplicar los apoyos, 3. Ejercicio del Gasto en el Componente
Salud y 4. Listado de localidades incorporadas al Programa. Sefial6 que son los temas
necesarios para iniciar la operacion en el afio 2004 y que posteriormente se realizardn
todos los ajustes necesarios a las Reglas de Operacion 2003...

Formas de coordinacion al interior del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
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El segundo supuesto de investigacion plantea que el proceso de coordinacion entre los actores
al interior del Programa se da a través de distintos instrumentos de coordinacion basados en
los mecanismos de mercados, las redes y la jerarquia. Dado que las minutas del Consejo y del
Comité Técnico de la Coordinacion Nacional son resultado de un modelo de administracion
publica predominantemente burocratico la mayor parte de los instrumentos se basan en la
jerarquia, sin embargo también se denota el uso de instrumentos de las redes para la
coordinacion entre los actores participantes en la operacion del programa.

Las minutas del Consejo de la Coordinacién Nacional muestran que la categoria tipo de
interaccion jerarquica de la dimensioén jerarquia esta presente a partir de las siguientes
subcategorias:

La subcategoria Autoridad/Subordinacion esta presente principalmente a partir de los
siguientes instrumentos:

a) Objetivos, metas y servicios claramente definidos a partir de leyes y reglamentos

b) Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas para lograr la

coordinacion

c) Presupuestos asignados

d) Sistemas de informacion centralizados

e) Mandatos expresos de una autoridad superior

Objetivos, metas y servicios claramente definidos a partir de leyes y reglamentos

Las minutas tanto del Consejo como del Comité Técnico mostraron que todos los sectores
involucrados en la operacion del Programa conocen claramente qué es lo que les toca hacer
gracias a las leyes y reglamentos. Asimismo, afio tras afno se plantean las metas y objetivos de
cobertura del Programa las cuales se tienen que cumplir. Durante la Octava Sesion de Consejo
se plante6 que se alcanzo6 las meta de 2.56 millones de familias beneficiarias y durante la
siguiente sesion del Consejo, la Novena Sesion, los participantes en la implementacion del
Programa tenian claro que para el afio 2001

...l]a CONPROGRESA enfrenta nuevos retos en relacion con los afios anteriores, ya que a
los 2.6 millones de hogares que actualmente atiende, deberan de incorporarse setecientos
cincuenta mil nuevos hogares, incursionando en el &mbito semi urbano y urbano, ademas
que dentro del componente educativo se atenderd a los becarios hasta educacion media
superior.

Los sectores involucrados ademas de tener las metas claras del Programa también cuentan con
claridad sobre qué les toca hacer al momento de incorporar nuevos elementos al Progresa-
Oportunidades. Asi, en la Primera Sesion Extraordinaria (2001) del Comité Técnico se planted
que en relacion al componente Jévenes con Oportunidades:

...en las Reglas de Operacion debe quedar asentado el texto que deje suficientemente
claro las politicas con las que Progresa se va a aproximar a este nuevo elemento de su
modelo y componentes, al margen de que pueda quedar en una Prevision todo el aspecto
técnico que refleje los tres o cuatro puntos que el grupo de trabajo analizo, sobre coémo y
bajo qué procedimiento se cubre el asunto de la corresponsabilidad con las sugerencias
vertidas en esta reunion, asi como contemplar a quién se entregara directamente el apoyo,
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si al estudiante o a la familia, anticipando que el grueso de esta meta estard en zonas semi-
urbanas y quién tomard la decision de ir a estudiar a otro lugar distinto del que vive el
joven. Por ello, instd a los integrantes del Comité, a que se tenga ya un texto en el que
quede clara la orientaciéon y la postura de este programa en relacion a este elemento,
aunque el detalle operativo no aparezca el dia 15 de marzo, trabajar a la brevedad y tomar
decisiones en términos de preparacion del padron, de modalidades de pago, de liquidacion
y de politicas de la Secretaria de Educacion Publica.

Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas para lograr la
coordinacion

Las minutas del Consejo muestran que la operacionalizacion de los componentes del Progresa
se fue estandarizando y rutinizando conforme se ampliaba la cobertura del programa y
conforme se iban estableciendo procesos operativos estandarizados a nivel nacional para
enfrentar situaciones nuevas, tales como el manejo de una situacion de emergencia en una
entidad que enfrenta un desastre natural o bien un conflictos politicos que dificultan la
operacion del programa. Asimismo, a la par que el programa fue creciendo en cobertura, la
transicion de zonas rurales a semi-urbanas y finalmente a urbanas se fue documentando para
que se contara con procesos estandar definidos para su operacion a nivel nacional.

Las minutas del Consejo muestran que al inicio de la implementacion del programa en algunos
estados obligaba a adaptar el programa. Durante la Primera sesion de Consejo se planted la
necesidad de:

en algunas localidades es posible operar el Programa de conformidad a los procedimientos
generales establecidos, en otras localidades indigenas, es indispensable trabajar y operar el
Programa a través de mecanismos especificos acordes a las formas particulares de las
propias comunidades.

Sin embargo, conforme se fue llevando el registro de estas situaciones los procedimientos se
fueron estandarizando. Asi, durante la Tercera sesion de Consejo se sefialo la importancia de:

...cuidar que el Programa sea uno solo, requiriéndose que el modo de operar corresponda
al aprobado, toda vez que de ajustarse a las necesidades especificas no se podra contar con
lineamientos unicos”. Lo que llevé a tomar el siguiente Acuerdo “Los apoyos otorgados a
las familias beneficiarias, a través del DIF en el Estado de Oaxaca, durante los meses de
julio y agosto deberan ser soportados con la validacion de la asistencia a los centros de
salud. CONPROGRESA se compromete a normalizarla operacion a la brevedad, a fin de
que para el mes de octubre PROGRESA opere en Oaxaca de conformidad a los
Lineamientos de Operacion aprobados para todo el pais.

De la misma manera, la operacionalizacion de los componentes de educacion y salud se fue
estandarizando con base a reglas y formatos lo que se manifestd durante la Tercera sesion del
Consejo al senalar que:

La comprobaciéon mensual de la asistencia a los servicios de educacion se llevara a cabo
mediante un formato unico en el que, por plantel educativo y grado, se lista a los alumnos
de las familias beneficiarias y se indica el numero total de insistencias injustificadas,
individuales y durante cada mes.
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Conforme el Programa enfrent6 situaciones nuevas a las que tenia que hacer frente tales como
desastres naturales se fueron definiendo los procesos de operacion especificos. Asi lo
demuestra la siguiente solicitud de la Coordinacién Nacional al Consejo en referencia a la
situacion de emergencia que enfrentaban algunas entidades:

...la Coordinaciéon Nacional del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion, se sirva
exentar de la certificacion de la asistencia a los Centros de Saluda las familias que habitan
los Municipios identificados como zona de desastre en los estados de Hidalgo, Puebla,
Oaxaca, Tabascoy Veracruz (victimas de terremotos y lluvias torrenciales) y autorizar a la
CONPROGRESA para que proceda a la entrega de los apoyos monetarios sin necesidad
de certificar la asistencia...

En esa ocasion la situacion se manejo como caso de excepcion pero posteriormente este tema
se incorpor6d a las reglas del operacion del Programa (numeral 4.3) como procedimiento
operativo en caso de desastre natural o de algun conflicto politico que dificultara su operacion.

Lo anterior quedé de manifiesto durante la Vigésima Segunda Sesion del Comité Técnico al
suscribirse el siguiente acuerdo debido al conflicto politico que imperaba en el Estado:

...el Comité Técnico de la Coordinacion Nacional del Programa de Oportunidades, en
base al numeral 4.3 de las Reglas de Operacién vigentes, y con el fin de no perjudicar a
las familias que se vieron afectadas por contingencia de carécter social para certificar su
asistencia a los servicios de salud en el bimestre enero-febrero en los estados de
Guanajuato y Coahuila, por unica ocasion autoriza la expediciéon de los apoyos
correspondientes a dicho bimestre para las familias, cuya atencion fue transferida en el
transcurso del ano 2003 del Régimen Obligatorio del Instituto Mexicano del Seguro
Social al los Servicios Estatales de Salud, certificando su asistencia en el mes de marzo.

Otros procesos claramente establecidos que se fueron rutinizando conforme permanecia el
programa en operacion fue el proceso de validacion de los servicios en los estados y la
incorporacion de familias beneficiarias. Asi, durante la Décima Segunda Sesion de Consejo:

...los Procesos Generales para la operacion del Programa, sefalan expresamente que se
requiere validar los accesos y la capacidad de atencion de los servicios de salud y
educacion basica en las zonas seleccionadas de acuerdo "a los criterios del Consejo
Nacional de Poblacion (numeral 4.1.1 de las Reglas de Operacion 2003 ) antes del ingreso
del Programa a dichas zonas y una vez satisfechos estos requisitos y antes de incorporar a
las familias seleccionadas, de acuerdo al numeral 6.2 de los Procesos Generales para la
Operacion del Programa, los Comités Técnicos Estatales delimitan y validan, de manera
conjunta, los &mbitos geograficos de responsabilidad de cada una de las instituciones que
atienden a la poblacion beneficiaria del Programa, en relaciéon al numero de familias
incorporadas o por incorporar...

Presupuestos asignados
Las minutas del Consejo y del Comité Técnico demuestran que el hecho de que el presupuesto

este etiquetado ayuda en la operacion del Programa ya que cada dependencia que participa en
su operacion tiene una partida presupuestal especial que debe utilizar para la implementacion
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del Programa no pudiendo utilizar los recursos para nada mas. Ademds de que durante las
sesiones tanto del Consejo como del Comité Técnico las dependencias deben informar cuanto
de su presupuesto han ejercido y si les haran falta recursos para, en caso de ser asi, solicitar a
la Secretaria de Hacienda un nuevo techo presupuestal o en caso de tener economias decidir en
qué se utilizardn esos recursos pero siempre dentro del Programa.

Asi, en la Tercera Sesion del Comité Técnico se revisaron los montos presupuestales para cada
dependencia que participa en la operacion del Programa:

A continuacion, presentd el presupuesto del Programa que se ha liberado hasta el 30 de
septiembre. El avance en el ejercicio en las tres dependencias es de 90.65%: la Secretaria
de Desarrollo Social en un 84.12%; la Secretaria de Salud, 74.5%; y Educacion Publica,
en un 100%. Asimismo, solicitdé a Educacion Publica un informe del uso de los recursos
de Progresa. Ello, en virtud de que su presupuesto ha sufrido una reduccion de mas de 500
millones y de que los Lineamientos expresamente sefialan que los recursos destinados a
Progresa deberan aplicarse en acciones del mismo, siendo motivo de responsabilidad el
destinar estos recursos a acciones diferentes a las contenidas en el Programa.

Asimismo, en aquellas ocasiones en donde se presentaron economias en el ejercicio del gasto
las dependencias involucradas en la operacion de Oportunidades debian solicitar la
autorizacion de Hacienda para usar los recursos para otra cosa dentro del mismo Programa.
Asi se manifestd durante la Undécima Sesion del Comité Técnico donde:

Se informo que se consultd con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la posibilidad
de ampliar el capitulo de Servicios Personales transfiriendo recursos de otros capitulos de
gastos habiéndose obtenido una respuesta negativa debido a que el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el 2001 sefiala que este capitulo no se puede
ampliar.

En este caso, la ampliacion en el presupuesto para “servicios personales” era necesaria para
hacer el levantamiento de informacidon en las areas urbanas por lo que era necesario la
contrataciéon un mayor numero de personal eventual.

Sobre la disposicion de que los recursos de Oportunidades solo pueden usarse para el
Programa se expresé claramente en la Vigésima Primera Sesion del Comité Técnico al senalar
que:

...esta solicitud de deposito, ya la hizo la Direccion General de Padréon y Liquidacion y
estdn pendientes de depositarse 151 millones de pesos, motivo por el cual manifiesta su
preocupacion [...] respecto a la disposicion que se hizo de ese recurso, primero porque el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003 (PEF) sefiala, que no se puede disponer los
recursos del Programa para fines diferentes, segundo que las Reglas de Operacion también
lo sefialan y tercero dijo, que se va hacer con los nifos a los que no se les a podré pagar la
beca.

Finalmente, ademas del blindaje que proporciona el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) en relacion al presupuesto asignado al Programa éste también cuenta con disposiciones
para que anualmente el Comité Técnico revise sus reglas de operacion y se actualicen los
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montos asignados a cada uno de los componentes para su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion previa autorizacion de la Secretaria de Hacienda y de la Comision Federal de
Mejora Regulatoria (COFEMER). De hecho, la Primera Sesion Extraordinaria (2005) se llevo
a cabo con el proposito de

...dar cumplimiento a lo que establecen los Articulos 52 y 64 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005 y aprobar el proyecto de modificaciones a
las Reglas de Operacion, el cual sera enviado a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y a la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) para la autorizacion
y dictamen correspondientes y de esta forma, estar en posibilidades de publicarlas en el
Diario Oficial de la Federacion a mas tardar el 18 de febrero de 2005, tal y como lo
establece el Decreto mencionado.

A partir del andlisis de las minutas de las actas del Consejo y del Comité Técnico queda claro
que el tema presupuestal era constante en cada una de las sesiones ya sea para presentar el
ejercicio del gasto de cada una de las dependencias, el déficit para la operacionalizaciéon de un
componente o bien para el uso de las economias de los presupuestos asignados a cada una de
las dependencias. Lo que resalta en el manejo presupuestal es que cada una tenia que informar
a las demas dependencias involucradas sobre como se utilizaban los recursos y mas aun tenian
que ponerse de acuerdo para solicitar nuevos recursos a Hacienda dado que la Coordinacion
Nacional tenia que participar en las gestiones ya que era la responsable de informar por escrito
a Hacienda sobre el déficit y hacer la solicitud de los recursos. Ademds conforme se fue
institucionalizando el programa las mismas dependencias solicitaron la implementacion de
candados para el blindaje del programa en materia presupuestal asi en la Décima Octava
Sesion del Comité se propuso

...se tomara un acuerdo para la revision de los presupuestos y que se firme un documento
por parte de las Secretarias de Salud, de Educacion, Desarrollo Social y el IMSS en el que
se refrende el compromiso de no tomar recursos de Oportunidades para otros fines y
solicitar a Hacienda los requerimientos para el 2004, con el propdsito de asegurar el
Programa.

Sistemas de informacion centralizados

Las minutas también demostraron la existencia y el uso de sistemas de informacion
centralizados que ayudaban a los participantes a la identificacion de problemas y a la solucién
conjunta de los mismos; asi como, a la toma de decisiones. Desde que el Progresa inicid
actividades durante las sesiones de Consejo los sectores participantes compartian la
informacion operativa y conforme la operacion se fue normalizando, los procesos para recabar
y compartir informacion se fueron tecnificado con el uso de tecnologias de informacion. En la
Octava Sesion de Consejo se comentd sobre el seguimiento de los indicadores del Programa y
el levantamiento de la informacion a través de los Puntos Centinela

...se ha terminado con la primera ronda de los 1000 puntos centinelas y esta programada
para iniciar la primera semana de diciembre, la segunda ronda, ya como un sistema
operativo regular que se pondra en marcha para poder ofrecer a nivel de los estados
informacion sustantiva sobre la evaluacion del Programa.
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Mas adelante se incorpor6 el uso de tecnologias de informacion a través de una pagina de
Internet de Oportunidades que ‘“contiene informacién sobre los puntos de pago en las
localidades Progresa y entrega de apoyos, asi como de los indicadores actualizados” (Séptima
Sesion, Comité Técnico). Lo importante de este recurso es que todos los sectores participantes
en la operacion del Programa contaban con acceso a estas bases de datos como se sefala en la
Décima Segunda Sesion de Comité Técnico

...se esta elaborando un disefio de las bases de datos que se van a poder compartir, porque
en términos de informacion la cantidad es inmensa, por lo que la propuesta ademés va
unida a la que hizo la [...], para quedar como parte del seguimiento operativo que es
proceso en el que se esta definiendo la informacion que va a quedar accesible a través de
Internet, pidi6 se defina qué informacién seria para el publico en general, pero solicitd que
el acceso a la informacion para los que participan en el programa sea completa.

El programa sigui6 trabajando en los sistemas de informacion buscando ofrecer a los sectores
informacion mas desagregada y con mayor detalle. Durante la Décima Tercera Sesion se
menciono el

...Sistema de Seguimiento Operativo” que buscaba “sistematizar la informacién de los
indicadores y por otro lado tener mas facilidad para compartir este tipo de informacion de
una manera mas desagregada. Presentd la propuesta del sistema que contiene la
informacién desagregada a nivel municipio y localidad con las altas y bajas, asi como
datos sobre el proceso operativo de Oportunidades, mencionando que ya se cuenta con
informacioén a nivel escuela y clinica. Coment6 que el objetivo es entregar a los sectores
una base de datos con la misma dindmica de accesibilidad para que trabajen la misma
informacion.

Mandatos expresos de autoridad superior

Finalmente, las minutas mostraron que también existen mandatos expresos del Presidente de la
Republica para el establecimiento de metas de cobertura y para la adicion de nuevos
componentes al Programa. Durante la Primera Sesion Extraordinaria del Consejo se planteo
que habia la necesidad de incorporar 760 mil familias para llegar a 5 millones de familias
beneficiarias del Programa para “...dar cumplimiento al compromiso con la Meta
Presidencial...”. En la misma sesion se acordd lo siguiente:

El Consejo instruye a la Coordinacion Nacional a realizar los procesos operativos
necesarios a fin de incorporar hasta 400 mil familias al Padron Activo del Programa a
partir del bimestre julio-agosto, a fin de que puedan recibir transferencias de inmediato, en
cumplimiento de la Meta Presidencial 2004 acordada con la SEDESOL.

Posteriormente en Marzo del 2002 durante la Décima Segunda Sesion del Comité Técnico el
Programa cambié de nombre de Progresa a Oportunidades por instruccion presidencial y se
anuncio6 el “lanzamiento del nuevo perfil, el nuevo nombre, el crecimiento y transformacion de
Progresa en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades”. Asi, en la Vigésima Sesion
Ordinaria del Comité Técnico se sefialdé que “...el Sr. Presidente de la Republica indic6 que
hay que prepararse para que, si hay condiciones presupuestales, el Programa crezca a 5
millones de hogares y alcance la meta del sexenio en el afio 2004”.
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Finalmente, otro de los mandatos expresos de la Presidencia fue la suma de nuevos elementos
al programa sin la identificacion previa de una necesidad especifica. Asi se sefala que el
componente de apoyo a adultos mayores fue por instrucciéon presidencial. Durante la
Trigésima primera sesion del Comité Técnico se sefiald que incorporar al

...Programa un nuevo componente de apoyo a adultos mayores que ya estan incorporados
a Oportunidades. En caso de que dicho componente sea autorizado la Coordinacion
Nacional tendra que operar una serie de transferencias y de corresponsabilidades en salud
para la poblacion mayor de 70 afios y la instruccion presidencial es la de iniciar la
operacion de éste a partir del primero de enero de 2006.

De la misma manera que se sumo el componente de adultos mayores también se implementd
un Mecanismo de Ahorro para el Retiro Oportunidades (MAROP) por instruccion de Consejo
Nacional de Proteccion Social del cual se anuncié durante la Trigésima Segunda Sesion del
Comité Técnico:

El[...]expres6 que como es del conocimiento de los integrantes del Comité Técnico el 23
de marzo pasado en la primera sesion del Consejo Nacional de Proteccion Social se firmo
el Decreto por el que se establece el Mecanismo de Ahorro para el Retiro Oportunidades
(MAROP) el cual se publicd en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 27 de
marzo....

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron que dentro de la dimension de
jerarquia otro de los instrumentos utilizados para la coordinacion se basan en la subcategoria
negociacion obligatoria. Las minutas mostraron el papel que desempefia la Coordinacién
Nacional del Programa para promover la coordinacion entre los sectores participantes y por el
otro lado mostraron la interaccion que se da dentro de estos cuerpos de coordinacion creados
especificamente para lograr la coordinacion entre los sectores:

a) Unidad de coordinacion

b) Grupos de consulta obligatoria

a) Unidad de coordinacion

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico manifiestan claramente que la Coordinacion
Nacional del Programa tiene entre sus funciones principales el buscar la coordinacion entre los
sectores y entre niveles de gobierno. Entre sus actividades estd el alimentar los sistemas de
informacion que permiten la coordinacioén entre los participantes del Programa, trabajar los
presupuestos del Programa junto con los sectores, ademas de trabajar aspectos operativos del
Programa cuando sea necesario.

En la Tercera Sesion del Comité Técnico se manifestdé que la Coordinacion Nacional trabaja
previo a las reuniones del Comité en grupos de trabajo con los sectores para resolver
problemas operativos del programa para poder llegar con propuestas concretas a la Sesiones
de Comité:
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La Conprogresa presentd los acuerdos de la reunion de trabajo realizada el 26 de octubre
en sus oficinas, para definir los mecanismos de atencion a las familias beneficiarias en
localidades afectadas por lluvias y sismos de los 5 estados identificados. Expresé que el
tema habia ameritado muchas reuniones de trabajo a fin de que sus conclusiones ya sélo
se presentaran como puntos de acuerdo.

En relacion a los esfuerzos de coordinacion entre niveles de gobierno durante la Novena
Sesion del Comité Técnico se denotd la presion por parte de la Coordinacion Nacional para
lograr que los sectores capacitaran a su personal a nivel estatal:

Como ejemplo, menciond que en los procedimientos de negociacion para capacitar en el
sector educativo, no se ha logrado que se otorguen 30 o 45 minutos de capacitacion, en
lugar de 15 minutos para el magisterio en cada una de las entidades; por lo que toca a
salud, estan atrasados con la entrega de los materiales, haciendo menciéon que no es sélo
tarea de Conprogresa, sino que toca a los sectores involucrados cumplir con sus
responsabilidades, correspondiendo a Conprogresa coordinar y presionara nivel de los
sectores federales y estatales, lo cual complica y multiplica el trabajo.

En referencia a las funciones de presupuesto, la Coordinacién Nacional trabajé con los
sectores para establecer los requerimientos presupuestales para la operacion anual del
Programa. Durante la Trigésima Primera Sesion se manifestd que:

... la Secretaria de Salud inform¢ a la Coordinacién Nacional de la existencia de un déficit
en su presupuesto para la reproduccion de materiales didacticos. Por ello, el 10 de Octubre
de 2005, se llevo a cabo una reunion de trabajo en la que se convino que la Coordinacion
Nacional apoyaria la reproduccion de algunos de estos materiales hasta por 4 millones de
pesos y la SS absorberia el resto del gasto”. Asimismo, cuando se identifica un déficit
presupuestario para la implementacion de un componente la Coordinacién Nacional debe
de trabajar con los sectores “Los miembros del Comité Técnico instruyen a la Secretaria
de Salud, el Instituto Mexicano del Seguro Social y a la Coordinacion Nacional a llevar a
cabo una reunioén de trabajo en la que también participen los representes de las areas
presupuestales del sector salud y de la Coordinacién Nacional, asi como, representantes de
las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto "A" y "B" de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, con el fin de revisarla propuesta de actualizacion de la cuota
capitada del Componente de Salud de Oportunidades para el ejercicio fiscal 2007.

b) Grupos de consulta obligatoria

Los grupos de consulta obligatoria creados especificamente para la coordinacion del Programa
Progresa-Oportunidades son el Consejo y el Comité Técnico. Las minutas de ambos cuerpos
de coordinacion muestran que se daba seguimiento a la operacion del Programa y se buscaban
solucionar los problemas operativos. Asimismo, estos grupos de consulta son los responsables
de definir los lineamientos o reglas de operacion para la implementacion de nuevos
componentes al Programa asi como revisar sus reglas de operacion y presupuesto de forma
anual. Para lograr los consensos los grupos de consulta obligatoria se valian de sistemas de
decision de consenso y si este no se lograba de mayoria.
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Durante la Segunda Sesion de Comité Técnico se presentd el tema sobre el apoyo de utiles
escolares a los beneficiarios de Progresa-Oportunidades y cada Sector expresd su punto de
vista llegando al siguiente acuerdo:

La Secretaria de Educacion Publica reconocio la validez de la observacion en el sentido de
que, si se da todo el apoyo para utiles escolares al inicio del ciclo se corre el riesgo de que
las familias no dediquen lo suficiente para los ttiles escolares que requerirdn a mitad del
afio escolar. Pero destaco la importancia de que en realidad el apoyo para utiles sea
entregado oportunamente en el segundo bimestre. Conprogresa solicitd se aceptara el
comentario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de la Secretaria de Educacion
Publica y mantener la practica de hacer una segunda entrega para reposicion de ttiles,
vigilando que el calendario sea el adecuado.

En la mayoria de las ocasiones el acuerdo entre los Sectores se lograba de forma dialogada y
relativamente sencilla pero en aquellas ocasiones en donde habia diferencias de opinién habia
un mecanismo especifico disefiado para lograr el consenso. Asi se demostré durante la Tercera
Sesion del Comité Técnico en donde se establecio que “El Comité da sustento y soporte a las
decisiones que se toman. Ese es el modo de operar del Programa. En esa ocasion, en la que no
hubo acuerdo, se votd y ese es un procedimiento aprobado en las reglas de operacion del
Comité y se actuo en estricto apego a las mismas”.

Al incorporar nuevos elementos al programa los sectores discutian sobre la forma de
implementarlos el siguiente es un ejemplo sobre la comprobacion de corresponsabilidad de los
becarios del componente “Jovenes con Oportunidades” al que no se llegaba un acuerdo entre
los sectores y por este motivo se sometio a votacion logrando el siguiente acuerdo “El Comité
Técnico del Consejo por mayoria de votos, autoriza que en el esquema de media superior se
considere el cumplimiento de corresponsabilidad de los becarios de acuerdo con los
mecanismos establecidos por la Secretaria de Educacion Publica...” (Octava Sesion del
Comité Técnico).

Asimismo, el Comité Técnico también monitoreaba la implementacion del Programa
solicitando que no se hicieran modificaciones al mismo sin, previamente, notificar a sus
miembros y solicitar su autorizacion. Esta situacion se dio durante la Décima Sesion del
Comité donde se acordo que:

Los miembros del Comité Técnico instruyen a Conprogresa para que las metas de
ampliacién de cobertura del programa comprometidas para la parte rural, urbana y semi-
urbana que se hayan acordado, no se modifiquen sin notificar previamente a este Comité,
debiéndose recabar la autorizacién de los miembros para poder efectuar cualquier cambio
al respecto.

Finalmente, el procedimiento para la revision de las Reglas de Operacion del Programa de
forma anual seguia la misma dindmica de sistema de decision por consenso, y en caso de no
haber acuerdo, por mayoria de votos. Durante la Primera Sesion Extraordinaria (2005) se
detall6 este proceso de toma de decisiones era:

...indic6 que el Reglamento Interno del Comité Técnico, establece que los acuerdos se
toman por mayoria de votos de los Vocales propietarios, que el procedimiento lo que
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busca es tratar de establecer acuerdos de consenso y, en caso de no encontrarlos, buscar el
mecanismo para resolverlo y que seria la aprobacion por mayoria.

La ultima subcategoria dentro de la dimension jerarquia es sistemas de decision conjunta. Las
minutas mostraron que estos sistemas de decision se dan principalmente en los Sub Comités,
que son cuerpos de coordinacion intrasectorial; en otros cuerpos de coordinacidon que surgen
del Consejo o del Comité Técnico para la revision de temas especificos y en la coordinacion
que se da entre niveles de gobierno.

a) Sub-comités o cuerpos de coordinacion intrasectorial

b) Otros cuerpos de coordinacion para temas especificos

c) Coordinacion entre niveles de gobierno

a) Subcomités o cuerpos de coordinacion intra-sectorial

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron que aunque se menciona la
existencia de los sub comités en el desarrollo de las sesiones. En general, se encuentran
menciones del trabajo previo hecho por los Sub Comités antes de la reuniones del Comité
Técnico para presentar propuestas especificas o bien durante las sesiones se les asignan tareas
especificas a desarrollar para su presentacion durante la siguiente sesion. Asi, en la Vigésima
Primera Sesion se logro el siguiente acuerdo:

Los miembros del Comité Técnico, ratifican la aprobacion que los Subcomités hicieron de
las propuestas de modificaciones a las Reglas de Operaciéon 2003, presentadas en la
Vigésima Primera Sesion Ordinaria en el documento titulado "Aspectos Relevantes de las
Modificaciones Propuestas a las Reglas de Operacion para iniciar la operacion del afio
2004", con la precisioén de que se realizard una nueva redaccion al punto 3 del Inciso B.

En el segundo caso, los sub comités tienen la tarea de revisar el proceso de evaluacion externa
del Programa Progresa-Oportunidades para después revisarlo y en su caso aprobarlo durante
las sesiones del Comité:

Los miembros del Comité Técnico aprueban en lo general los Términos de Referencia
presentados por la Coordinacion Nacional para la evaluacion externa de impacto 2005 e
instruyen a la Coordinacion Nacional para que a través de reuniones especificas con la
participacion de los subcomités de los componentes Salud y Educacion y la Coordinacion
Nacional se analicen detenidamente las actividades a desarrollar e identifiquen las
prioridades en el marco de la agenda de evaluacion de impacto 2005 (Vigésima Octava
Sesion).

De esta manera, la funcion de los sub comités es ponerse de acuerdo antes o después de las
sesiones del Comité Técnico sobre temas especificos para la presentacion de una propuesta
comun por sector.

b) Otros cuerpos de coordinacion para temas especificos

Las minutas también mostraron que en aquellos temas en donde no se logra consenso o bien, a
opinion de los participantes, requieren de mas revision se asignan cuerpos de coordinacion
especificos para discutir esos temas. Esta situacion se presentaba cuando se debian de hacer
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revisiones de presupuesto o bien evaluar distintas propuestas para tener suficientes elementos
para la toma de decisiones. Durante la Segunda Sesién Extraordinaria (2001) se menciond la
presencia de un Grupo de Trabajo para la revisar la Evaluacion Externa de la Conprogresa:

...el grupo de trabajo se ha reunido en dos ocasiones para revisarla propuesta de términos
de referencia presentada por la Conprogresa y que en la reunién llevada a cabo el dia de
hoy, el Grupo de Trabajo consensé en lo general el documento que adopta las
recomendaciones de los sectores por lo que considera que la version final puede enviarse
el proximo jueves, para publicarse en tiempo y forma en el Diario Oficial de la
Federacion.

Asimismo, el siguiente acuerdo logrado durante la Décima Sesion del Comité Técnico muestra
la instruccidén para la creacion de un grupo de trabajo “Los miembros del Comité Técnico
instruyen a Conprogresa para que se forme un Subgrupo de Trabajo que revise y funcione
como contraparte, al trabajo realizado por el Instituto Nacional de Salud Publica”.

¢) Coordinacion entre niveles de gobierno

El ultimo tipo de coordinacién dentro de la subcategoria sistemas de decision conjunta es
aquella que se da entre los distintos niveles de gobierno para la operacion del Programa. Esta
clase de coordinacion se logra a través de convenios o reuniones sostenidas con los
representantes de los estados y municipios. Para este tipo de coordinacion los Comités
Técnicos Estatales desempenan un papel importante como enlace con el nivel federal. Asi,
durante la Quinta Sesioén del Comité Técnico con el objetivo de dar seguimiento operativo al
programa se trabajo con los estos cuerpos de coordinacion para recabar informacion operativa
del Programa:

Con el proposito de sistematizar bimestralmente la revision de los niveles de
incumplimiento, Conprogresa ha enviado oficios conjuntos, con autoridades de los
sectores salud y educacion, a efecto de que los Comités Técnicos estatales de Educacion y
de Salud analicen las causas que motivan el bajo nivel de cumplimiento.

La coordinacién con el nivel estatal y federal ha permitido dar seguimiento y resolver algunos
de los problemas operativos en la implementacion de Progresa-Oportunidades, lo anterior se
pone de manifiesto también en el siguiente acuerdo:

...el Comité Técnico instruye a la Coordinacién Nacional para continuar presentando la
evaluacion del proceso operativo del Programa. Durante la primera quincena del mes de
abril fueron integrados a nivel nacional los datos recolectados del Segundo Panel 2001 de
Puntos Centinela, elaborando el Informe de Resultados correspondiente. Por su parte, las
entidades federativas han venido revisando, en el seno de cada Comité Técnico Estatal, el
Informe de Resultados tanto del primero como del segundo panel del afio 2001, mismos
que incluyen la focalizacion de las incidencias por unidad de servicio, lo que ha permitido
atender y establecer medidas preventivas y de atencion (Décima Tercera Sesion).

Redes
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La dimension redes al interior de los cuerpos de consulta obligatoria como el Consejo y el
Comité Técnico se da principalmente cuando los participantes buscan mejorar la
implementacion de un componente o bien cuando se busca adicionar un nuevo componente al
programa que no provenga por un mandato expreso de un nivel superior si no por la
identificacion de alguna necesidad. De esta manera, la categoria tipo de acuerdo negociado
estd presente a través de las subcategorias: solucion de problemas y coordinacion positiva.

Subcategoria: Solucion de problemas

Las minutas mostraron que la subcategoria solucion de problemas se da principalmente
cuando dentro de las sesiones del Consejo o del Comité Técnico los sectores trabajan juntos
para solucionar problemas operativos del Programa o bien implementar mejoras a un
componente ya existente del programa.

Durante la Décima tercera sesion del Consejo se planteo la idea de enriquecer el componente
de Salud de Oportunidades incorporando a la poblacion beneficiaria al, recién creado, Seguro
Popular. Asimismo, se buscaba mejorar “el tema del cumplimiento de corresponsabilidades y
las platicas de salud que ya estdn agotadas”.

Otro ejemplo de la subcategoria soluciéon de problemas se da cuando el sector educativo
propuso un nuevo modelo para el reconocimiento de la educacion secundaria bajo una nueva
modalidad educativa dado que esa poblacion no tenia acceso a la educacion formal. Asi,
durante la Décima Quinta Sesion del Comité Técnico se llegd al siguiente acuerdo:

Los miembros del Comité Técnico instruyen al Conafe para que se presente una propuesta
que contenga la equivalencia de la posprimaria comunitaria en grados de estudio y la
implementacion de la corresponsabilidad de los alumnos. El Conafe desarrolld la
"Posprimaria Comunitaria Rural" como un modelo educativo alterno, orientado a la
atencion de poblaciones altamente marginadas, que no tienen acceso a los sistemas
educativos regulares para concluir su educacion basica.

Subcategoria: Coordinacion Positiva

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico muestran que la coordinacion positiva se da
principalmente durante la etapa inicial de arranque del Programa o bien al momento de querer
incorporar un nuevo elemento. Durante las reuniones iniciales de Consejo el programa
present6 dificultades en su implementacion las cuales eran discutidas en el seno del Consejo
para encontrar mejores formas para operar el programa que después quedaron plasmados en
los lineamientos y reglas de operacion.

Durante la Primera Sesion del Consejo el Sector Salud sefial6 que:

...con el proposito de superar esta situacion, se han considerado una serie de estrategias
que permitan obtener la ampliacion de cobertura deseada, considerandose para ello
unidades moviles en la primera fase. Asimismo, se analiza la conveniencia de utilizar este
equipo en las siguientes etapas del Programa, a fin de optimizarlos recursos existentes que
garanticen la cobertura esperada.



141

En esta fase el Sector Salud coordiné la participacion de la Secretaria de Salud y del IMSS
para poder cubrir las necesidades del Programa.

La implementacion de nuevos componentes resultado de la identificacion de una necesidad
también implico la participacion de los diferentes sectores para su disefio e implementacion.
Asi, durante la Cuarta Sesion del Comité se discutid la propuesta de apoyos visuales y
auditivos para beneficiarios de Oportunidades en la que:

Los asistentes coincidieron en que el proyecto tiene un objetivo muy claro que es el de
apoyara los nifios de las familias Progresa que requieren de ayuda visual, de atender el
problema de discapacidades y elevar la capacidad de los nifios con deficiencia visual y
auditiva, para lo que se seleccionaron seis estados para aplicarla prueba: Campeche,
Chiapas, Chihuahua, Puebla, San Luis Potosi y Tabasco. Precisaron que otro de los
objetivos del proyecto es pasar de la atencion al dafio, a la atencion a la salud a través de
la prevencion en lugar de la curacion.

El trabajo conjunto de los sectores para la implementacion de un nuevo componente se
manifiesta en el siguiente acuerdo logrado en la Séptima Sesion del Comité Técnico en
referencia al nuevo componente del Programa “Jévenes con Oportunidades” en donde en la
Séptima Sesion del Comité:

Los miembros del Comité Técnico acordaron que se integre un grupo de trabajo
encargado de definir el esquema operativo para educacion media superior. Este grupo
debera analizar la viabilidad de que el joven beneficiario que esté cursando la educacion
media superior, sea el directamente responsable de la certificacion de asistencia a la
escuela, de determinar y elegir el lugar donde desee continuar sus estudios, asi como la
conveniencia de que reciba directamente ¢l, lo correspondiente al apoyo por concepto de
beca. También debera analizar y determinar el limite méximo que debe recibir la familia
que tenga hijos en educacion media superior y las implicaciones que tendria para la
familias que el menor deje el hogar para estudiar en otra localidad.

En el desarrollo de las sesiones del Comité Técnico se pueden localizar varios elementos que
se buscaron sumar al programa y que a partir del trabajo conjunto de los sectores se decidio
incorporarlos o no. El componente del ejemplo anterior Jovenes con Oportunidades se agregd
al Programa sin embargo, hubo elementos que a pesar de su analisis y trabajo en conjunto
finalmente no se incorporaron al programa. Un ejemplo de esto fue que durante al Décima
Cuarta Sesion de Comité Técnico se acordo la revision de un mecanismo para otorgar becas a
nifios migrantes e incuso se llevo a cabo un estudio piloto sin embargo este proyecto no se
concreto.

Mercados

La dimension mercados no se identifico en el anélisis de las minutas del Consejo y del Comité
Técnico. Normalmente, los instrumentos de coordinacidon de esta dimension son informales y
no involucran un intercambio entre los actores. Sin embargo, la relacion existente entre el
Sector Salud y el IMSS se analizard con mas detalle en el siguiente capitulo ya que las minutas
muestran que aunque se generd entre ellos competencia institucional que llevo, en cierta
medida, a la mejora de servicios en realidad el Sector Salud era el que coordinaba la oferta de
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servicios de salud al interior del Programa. Lo que contradice el principio de la dimension de
mercados.

Fortalezas y debilidades del Programa Progresa-Oportunidades

A partir del andlisis de las minutas tanto del Consejo y del Comité Técnico se pudieron
identificar dos nuevas dimensiones fortalezas Oportunidades y debilidades Oportunidades. El
analisis de las minutas muestra la evolucion de determinados temas que se pueden agrupar en
las siguientes categorias: factores de continuidad, elementos que facilitan o promueven la
coordinacion y problemas y debilidades de Oportunidades

Factores de Continuidad

Los factores de continuidad del programa Oportunidades pueden clasificarse en factores
internos que son propios del disefio y operacion del Programa y aquellos que llevaron al
blindaje del programa pero que son factores externos y que nada tienen que ver con su disefio
conceptual y operativo:

a) Factores internos

b) Factores externos

a) Factores internos

La subcategoria factores internos se relaciona con el disefio conceptual del programa, el
proceso de seleccion de beneficiarios, y la incorporacion de la evaluacion desde el inicio del
programa.

El proceso de seleccion de beneficiarios se identifica como una fortaleza del Programa ya que
se considera un procedimiento transparente desde que inici® operaciones Progresa-
Oportunidades. Durante la Tercera Sesion del Consejo se menciond que “En todos los casos,
la incorporacion de las familias se ha realizado con base en la evaluacion individual y a través
de una asamblea comunitaria en donde, de comiin acuerdo con sus representantes, se conviene
en la seleccion de las familias beneficiarias”. Ademas se sefialo que “...que debe garantizarse
que la identificacion de las familias beneficiarias se haga con el rigor metodolédgico actual”.

Una vez que el Programa se expandi6 a las zonas semiurbanas y urbanas fue reiterativo en
ambos cuerpos de coordinacion en la necesidad de que hubiera un solo sistema nacional para
la seleccion de beneficiarios. Asi, en la Décima Tercera Sesion del Comité Técnico se
“...presento el nuevo sistema de puntajes que a diferencia del anterior, es un sistema Uinico a
nivel nacional que conjunta los sistemas regionales que se tenian subutilizados, dandole al
modelo homogeneidad a nivel nacional”.

Otro de los factores que se identifica como un factor de continuidad contemplado desde el
disefio inicial del Programa es el aspecto de evaluacién. Durante la Segunda Sesion de
Consejo se expreso que:

...el aspecto de evaluacion es critico para PROGRESA y que si bien, desde su disefio se
ha conceptualizado la evaluacion del Programa, es interés de la CONPROGRESA tener
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cada dia una mayor coordinacién en los aspectos de evaluacion mencionados con las
diferentes instituciones y dependencias, con el propdsito de evitar duplicidad de esfuerzos.

Otro aspecto importante en el tema de evaluacién es que no solo se evaluaba el programa
desde un inicio sino que se hizo un compromiso para que dicha evaluacion se llevard a cabo
por externos “Igualmente, expuso la necesidad de mantener los criterios de seleccion
utilizados, observando que la evaluacion del Programa debe ser llevada a cabo por terceros, ya
que no son confiables los resultados obtenidos por quien opera y evalia” (Tercera Sesion,
Consejo).

Posteriormente, la necesidad de evaluar el programa se convirtid6 en un requerimiento
establecido en el PEF tal como lo demuestra la minuta de la Tercera Sesion Extraordinaria
2001 del Comité Técnico en donde se establece que:

...se daria cumplimiento a lo sefialado en el articulo70 del Presupuesto del Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal 2001, en el que se indica que el Programa debera ser
evaluado por instituciones académicas y de investigacion, sefialando la importancia de que
dentro de las instituciones académicas existen tanto de cardcter publico como privado.

b) Fuactores externos

La subcategoria factores externos son aquellos factores que han ayudado a la permanencia del
programa pero que nada tienen que ver con su disefio. En este sentido el principal factor que
ayudo a la continuidad del programa fue el convenio de préstamo suscrito con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) a partir del afio 2001. Durante la Décima Sesion de
Consejo se presentd la propuesta de financiamiento del BID mencionando que “las ventajas
para el pais son importantes, ya que se abren nuevos panoramas de financiamiento, ademas de
contar con la asesoria técnica permanente proporcionada por expertos en materias que
competen al buen desempenio del Progresa”.

Una vez firmado el convenio con el BID en las sesiones de Consejo y del Comité Técnico se
puso en evidencia que el organismo internacional habia puesto “candados” que aseguraran el
buen funcionamiento del Programa. Asi durante la Décima Séptima Sesion del Comité
Técnico:

...externd la preocupacion que existe en relacion al Convenio de Préstamo que se firmo
con el BID, ya que se deben presentarlos techos presupuestales que aseguren la operacion
del Programa, autorizados anualmente por el Congreso, y el techo de la Secretaria de
Salud que se presentard les resultard deficitario ya que es menor al del afio 2002,
obviamente al existir un déficit en este sentido no se podran realizar los desembolsos en
tiempo y forma debido a que la contrapartida no se podrd comprobar y se generara una
comision de crédito con cargo al servidor publico que la genere, por lo que tendria que ser
absorbida por la Secretaria de Salud al no poderse desembolsar con oportunidad.

Elementos que facilitan la coordinacion

Las minutas mostraron que dentro de la categoria elementos que facilitan la coordinacion los
principales factores que han llevado a la coordinacion del programa son:
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a) Reconocimiento internacional
b) Reglas de operacion

a) Reconocimiento internacional

El reconocimiento internacional busca identificar si el prestigio logrado a nivel internacional
por el Programa Progresa Oportunidades facilita la coordinacion que participan en su
operacion. En general las minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron que conforme
el programa se fue institucionalizando y obteniendo reconocimiento internacional los sectores
involucrados en su operacion se sentian méas comprometidos a trabajar en pro del programa y a
hacer que funcionara cada vez mejor, lo que llevd a mejoras tanto de disefio como operativas.

En la Séptima Sesion de Consejo uno de los participantes “expresd que estuvo en Dakar hace
unas semanas y que en el ambito de la reunidon se menciond que el Programa es un ejemplo a
nivel internacional de lo que es posible hacer para favorecer la educacion en el campo de la
pobreza”. Asimismo se menciond que “que el Programa tiene una proyeccion internacional
queda mayor responsabilidad; existen 5 paises de América Latina que estan contemplando la
aplicacion de programas similares al Progresa”.

Este reconocimiento al Programa llevd a que los sectores participantes y en particular los
funcionarios involucrados en su operacion sintieran aprecio por el programa motivandolos a
buscar mejores resultados. Durante la Vigésima Primera Sesion del Comité uno de los
participantes sefiald que

...un conjunto de investigadores que tienen reconocimiento internacional hayan hecho un
analisis de lo que estamos haciendo en México con Oportunidades todos juntos lo hayan
comparado con cosas que se han hecho en otros paises se estdn haciendo o intentando
hacer en otros paises de América Latina o del mundo pero basicamente en América Latina
y que demuestran el cardcter pionero innovador, serio porque nadie estad haciendo nada
pero ni de cerca con el tamafio la profundidad, la capacidad de coordinacion y los
resultados demostrables de los que estamos haciendo en México, entonces como yo dije
ahi al final me siento mas orgulloso como Mexicano y como funcionario, o como las dos
cosas por lo menos...

Finalmente, en la Octava Sesion de Consejo se comentd que Progresa-Oportunidades se
mencionaba con mucha frecuencia “como ejemplo en varias parte del mundo, ahora el Banco
Mundial lo promueve, el BID lo promueve, todos lo quieren apoyar y todos quieren
financiarlo en fin, ahora sirve para créditos de rapido desembolso...” lo que finalmente ayudé
a lograr el convenio con el BID y ayudo a su permanencia.

Las reglas de operacion busca identificar si las reglas son un factor importante para lograr la
coordinacion entre los sectores. El analisis de las minutas mostr6é que gracias a las reglas de
operacion los sectores logran ponerse de acuerdo. Durante la Décima Sesion de Comité
Técnico se manifestd que la existencia de las reglas son las que exigen llevar a cabo acuerdos
de coordinacion tanto con los gobiernos estatales asi como con las secretarias que participan
en su operacion a nivel federal “...informé que de acuerdo a las previsiones contenidas en las
Reglas de Operacion, se deben actualizar los Acuerdos de Coordinacién con todos los
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gobiernos de los estados y por parte de todas las secretarias participantes del gobierno
federal”.

Asimismo, la disposicion contenida en el PEF sobre la necesidad de que las Reglas de
Operacion del Programa Oportunidades sean autorizadas por todos los miembros del Comité
Técnico obliga a todos lo sectores a ponerse de acuerdo para la operacion e implementacion
del programa ya que las reglas otorgan responsabilidades a los sectores que deberan de
cumplir. De esta manera cualquier cambio en los componentes del programa o adicion de
algiin elemento los sectores tienen que sentarse a discutir porque debe de estar incluido en las
reglas y como se establecié en la Décima Segunda Sesion del Comité Técnico “...el PEF
(articulo 67), se especifica que las Reglas deben ser autorizadas por todos los miembros del
Comité Técnico...”

Finalmente, las reglas de operacion también ofrecen una guia para la coordinacion a nivel
estatal a partir de reglas especificas como el Reglamento de los Comités Técnicos Estatales lo
cual queda de manifiesto en el siguiente acuerdo logrado en la Décima Segunda Sesion
Ordinaria del Comité Técnico:

Una vez revisada la propuesta presentada por el Coordinador Nacional, los miembros del
Comité aprueban se incluya la redaccion contenida en el punto 5.1.1. que a la letra dice:
"Con el fin de establecer la concertacion de los actores que participan en el Programa, se
integran los Comités Técnicos Estatales, los cuales operan bajo la coordinacién de las
autoridades federales correspondientes y con base en estas Reglas".

Problemas de Oportunidades

La dimension problemas Oportunidades busca identificar, a partir del analisis de las minutas
del Consejo y del Comité Técnico, cuales han sido a lo largo de la operacion de Programa los
problemas mas recurrentes. En general, las minutas mostraron que dos temas recurrentes a lo
largo de la operacion del programa son:

a) Vinculacién de Oportunidades con otros programas sociales

b) Sistemas de monitoreo

a) Vinculacion de Oportunidades con otros programas sociales

El problema de la vinculacion de Oportunidades con otros programa sociales es considerado
dentro de la categoria problemas de diseiio que busca identificar aquellos aspectos de diseio
del programa que Oportunidades necesita atender como parte de retos a futuro. Las minutas
mostraron que existe la necesidad de vincular el programa con otros programas sociales como
parte de una estrategia de combate a la pobreza; durante la Décima Sesion de Consejo se
sefialo la “necesidad de vincular para el afio entrante a Progresa con los demas Programas
Sociales con los que cuenta el Sector Desarrollo Social”.

Asimismo, Durante la Segunda Sesion Extraordinaria 2001 del Comité Técnico se senald que:

...no se puede esperar que un programa individual resuelva una problematica tan
compleja como la de la pobreza en México, y no debe pretenderse que el Progresa lo
resuelva por que solamente se va a enfocar a la parte nutricional, de educacion y salud,
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mencionando que para ello se deben instrumentar estrategias que adicionalmente incluyan
mas instrumentos de politica econémica o social, y se focalicen en las mismas regiones
para potenciar el impacto en regiones definidas operando lo mejor que se pueda, haciendo
caminos rurales, FONAES y todo un paquete completo.

El segundo problema recurrente a lo largo de las minutas del Consejo y del Comité Técnico
estd dentro de la subcategoria problemas operativos que busca identificar los problemas en la
implementacion del programa Oportunidades.

Un sefialamiento constante a lo largo de las sesiones del Consejo y del Comité Técnico fue la
capacidad de respuesta con base en los sistemas de monitoreo existentes. En general, el
seguimiento operativo era un tema recurrente en la agenda tanto del Consejo como del Comité
Técnico. Durante la Undécima Sesion del Comité Técnico se solicitd al grupo de trabajo que
analizara

...tlempos y niveles de la operacion, para la correccion y atencidon de las deficiencias
reflejadas en los puntos centinela. Con base en los resultados del primer y segundo panel
2000, se realizaron reuniones para analizar la problematica y definir estrategias de
solucion. Resultado de lo anterior, se hicieron visitas conjuntas con el sector salud a varios
estados, para revisar la situaciéon de la entrega de suplementos alimenticios, bajas y
cobertura y calidad de la atencion, entre lo més importante. Con el sector educativo se ha
venido trabajando con relacion al tema de la capacitacion, particularmente.

En general, un problema operativo recurrente era la distribucion del suplemento alimenticio a
lo que no se logr6 dar solucion oportunamente. Lo anterior es sefalado durante la Vigésima
Sesion del Comité Técnico:

En este tenor, el [...] expresd la preocupacion que existe por los altos porcentajes de
beneficiarios del Programa que no recibieron el suplemento alimenticio. Menciond que,
por ejemplo, en Chiapas, en el semestre enero-junio de este aflo, mas de la mitad de los
nifios no recibieron el suplemento nutricional; en el estado de Coahuila 53%; en el estado
de Tlaxcala 35%; en Jalisco, 43%. Comento6 que éste tema se ha reiterado muchas veces y
que no se ha mejorado al respecto”. No obstante este sefialamiento durante la Vigésima
Tercera Sesion se volvid a hacer mencion de este tema al senalar que “en relacion a la
informacion sobre la distribucion de los suplementos alimenticios, que ain cuando ha sido
un tema de discusion recurrente en el Comité Técnico desde hace mas de dos afios y se
han llevado a cabo acciones para tratar de solucionar el problema de su distribucion,
desafortunadamente no se han tenido buenos resultados, ya que todavia una cuarta parte
de nifios desnutridos y la mitad de las mujeres embarazadas no reciben el suplemento
nutricional.

Lo anterior evidencia que a pesar de la existencia de sistemas de monitoreo para la mejora
operativa del programa y con la intencidon de dar una respuesta a los problemas detectados en
algunas ocasiones estos sistemas de monitoreo eran insuficientes.



6 ANALISIS

En este capitulo se analizan de los resultados tanto de las entrevistas como de las minutas del
Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacién Nacional. El capitulo esta estructurado en
las siguientes secciones: la primera parte analiza los resultados para concluir si se cumple o no
el primer supuesto de investigacion. La segunda parte, analiza el segundo supuesto de
investigacion sin embargo, esta parte se dividid en dos secciones, la primera estudié de manera
general la operacion del programa Oportunidades y la segunda identifico a detalle cada uno de
los instrumentos utilizados para la coordinacion del programa con base en los tres mecanismos
de coordinacion, la jerarquia, las redes y los mercados. La tercera parte presentd las
dimensiones, categorias y subcategorias que surgieron a partir del andlisis y que no se
identificaron a priori que son las principales fortalezas y debilidades del programa.
Finalmente, se hizo una sintesis del analisis y los principales resultados utilizando como punto
de referencia aquellas dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori versus los
resultados obtenidos.

6.1  Primer supuesto de investigacion: Modelo de gestion predominantemente
jerarquico-burocratico

El primer supuesto de investigacion plante6 que el marco institucional predominante que
prevalece y bajo el cual opera el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es el modelo
de administracién publica jerarquico-burocratico. A partir del andlisis de las entrevistas y de
las minutas del Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional se puede afirmar
que este supuesto se confirma. A continuacion se hace un andlisis comparativo de los
resultados tanto de las entrevistas como de las minutas contrastandolo con lo que establece la
teoria por dimension, categoria y subcategoria para analizar porqué se puede afirmar que el
primer supuesto de investigacion se confirma. También se presenta un cuadro resumen previo
al analisis con el objetivo de presentar de una manera clara los principales resultados y dar
estructura al andlisis de los datos.
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Tabla 20. Cuadro resumen de los resultados del primer supuesto modelo de gestion
predominantemente burocratico

. - ; . Doénde en el
Dimensiones Categorias Subcategorias e
Andlisis
Departamentos
Division del Grado de con atribuciones y
trabajo basada en | especializacion de las funciones Entrevistas
la especializacion | agencias/departamentos | claramente
definidas
Caracteristicas de la .
Estructura S . Entrevistas
o . organizacion del Organigrama .
jerarquica definida . Minutas
trabajo
Sistema de reglas
escritas que abarca
los derechos y Caracteristicas Reglas formales Entrevistas
responsabilidades | institucionales escritas Minutas
de los funcionarios
Procedimientos .
escritos para el Reglas para la solucion
oS b de conflictos y la toma | Manuales de Entrevistas
manejo de . . .
N de decisiones procedimiento Minutas
situaciones
laborales
Promocion y Servicio .
. .y .y . Entrevistas
seleccion del Seleccion y promocion | profesional de
personal basado en | del personal carrera
competencias Miembro de la .
L . Entrevistas
técnicas elite

Para el anélisis de las dimensiones, categorias y subcategorias de division del trabajo basada
en la especializacion y promocion y seleccion del personal basado en competencias técnicas
solo se tomaran los resultados de las entrevistas y las aportaciones de la teoria ya que como se
plante6 en la seccion de resultados, ambas dimensiones no estan presentes en las minutas dado
que tanto en las sesiones de Consejo y como del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional
se tocan temas de caracter operativo del programa.

El analisis de las entrevistas de la dimension division del trabajo basada en la especializacion
buscé identificar si las agencias y los cargos estan basadas en un area de competencia definida
y si el personal que trabaja en el 4rea estd ahi con base en su preparacion técnica; los
resultados mostraron que la mayor parte de las personas que laboran en el programa
Oportunidades cuentan con una carrera profesional, y en algunos casos, estudios de posgrado
acorde al cargo que desempenan. El unico caso en donde esto no sucede, la experiencia
profesional de mas de 15 afios de trabajo en la funcidn publica en areas relacionadas al puesto,
justifico el acceso del funcionario al cargo. Por lo que se confirmé que la division del trabajo
estd basada en la especializacion. Weber afirma que la superioridad de la burocracia reside en
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“el saber profesional especializado” en el caso del programa Oportunidades la profesion del
personal que labora en el programa muestra un alto grado de especializacion.

Asimismo, en relacion a la subcategoria departamentos con atribuciones y funciones
claramente definidas que buscé identificar si las funciones y obligaciones de los cargos estan
definidas por escrito. La mayor parte de los entrevistados confirmaron que al momento de
acceder al cargo sus atribuciones y funciones estaban claramente definidas, no obstante en
aquellos casos en donde el departamento o cargo eran de reciente creacion fue a ellos a quien
les toco definir las atribuciones y funciones de los mismos que se formalizaron posteriormente
en un conjunto de reglas escritas.

La dimension estructura jerarquica definida permitio el andlisis de los resultados tanto de las
entrevistas como de las minutas de Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional. Esta dimension buscé identificar la existencia de una jerarquia administrativa
rigurosa con una linea de mando definida. Los resultados de las entrevistas mostraron
claramente que todos los participantes identificaban claramente a su superior jerarquico y la
categoria caracteristicas de la organizacion del trabajo mostr6 que el puesto que
desempefiaban estd totalmente normado a partir de leyes y reglamentos. Finalmente, hubo
consenso al afirmar que el programa cuenta con una linea de mando definida organizada con
base en el organigrama.

Weber establece que uno de los principios bésicos de la dominacion legal con administracion
burocratica es la existencia de una jerarquia administrativa rigurosa definida como “la
ordenacion de “autoridades” fijas con facultades de regulacion e inspeccion y con el derecho
de queja apelacion ante las “autoridades” superiores por parte de las inferiores” (Weber,
Winckelmann et al. 1964: 174). Ademas de contar con competencias rigurosamente fijadas.
Tanto el analisis de las entrevistas como de las minutas muestran que el programa
Oportunidades opera bajo una estructura jerarquica claramente definida.

Las minutas del Consejo y del Comité Técnico también mostraron que el programa opera con
base en el organigrama. Los reglamentos internos definen que aquellos funcionarios con voz y
voto y facultados para la toma de decisiones con respecto al programa son aquellos con mayor
nivel jerdrquico en la organizacion y que éstos podran nombrar un suplente en caso de
ausencia solamente de un nivel jerarquico inmediato inferior. En el caso del Consejo se
especifica claramente que aquellos funcionarios que participen como suplentes deberan tener
el cargo de subsecretario ya que los participantes de dichas reuniones deben ser los secretarios
mismos de las Secretarias participantes en el Programa.

La dimensién sistema de reglas escritas que abarca los derechos y responsabilidades de los
funcionarios buscé identificar la existencia de una clara delimitaciéon de los derechos y
responsabilidades de los funcionarios a partir de la categoria caracteristicas institucionales
que identifico la existencia de reglas que definan los derechos y responsabilidades de los
funcionarios con la subcategoria reglas formales escritas. El andlisis de las entrevistas mostro
que todos los funcionarios reconocieron que sus cargos estdn normados por la existencia de
reglas precisas que establecen sus derechos y responsabilidades.
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De la misma manera, los resultados del analisis de las minutas del Consejo y del Comité
Técnico de la Coordinacion Nacional mostraron que una de las funciones de estos cuerpos de
coordinacion es definir y revisar anualmente las reglas para la operacion del Programa. Dichas
reglas establecen, entre otras cosas, los derechos y responsabilidades de los funcionarios
involucrados en su operacion. De esta manera, tanto el analisis de las entrevistas como el
analisis de las minutas confirma la existencia de reglas formales que definen y delimitan los
derechos y responsabilidades de los funcionarios que laboran en Oportunidades.

El andlisis de las minutas también mostré que no solamente los funcionarios tienen claro
cudles son sus derechos y responsabilidades si no también los sectores que participan en la
operacion del programa tienen claramente definido cudl es su funcion y hasta donde llega su
responsabilidad en la operacion del programa. De acuerdo a Weber (1964) los funcionarios
deben tener un ambito de deberes y servicios objetivamente limitado en virtud de una
distribucion de funciones de esta manera se confirma una vez mas que en la operacion del
Programa Oportunidades predomina el paradigma de administracion publica jerarquico-
burocratico.

La dimension procedimientos escritos para el manejo de situaciones laborales busco
identificar a partir de la existencia de la categoria reglas para la solucion de conflictos y la
toma de decisiones si la solucion de conflictos y la toma de decisiones se basa en procesos
previamente establecidos. Esta dimension se basa en lo que Weber (1964) identifica como
principio para la dominacidon legal en el que deberd regir el principio administrativo de
atenerse al expediente para de esta manera “El expediente y la actividad continuada por el
funcionario hacen que la oficina sea la médula de toda forma moderna en la actividad de las
asociaciones” (175).

El andlisis de las entrevistas mostré consenso en que la solucion de conflictos y la toma de
decisiones se basa en procesos previamente establecidos. Asi, los diferentes funcionarios
involucrados en la operacion del programa afirmaron que en caso que se dé alguna confusion
con base en la operacion del programa o la responsabilidad de cada sector acuden a las reglas
de procedimientos establecidas para definir qué le toca a cada quien y que esto no es
negociable. De la misma manera, resaltaron la importancia de la existencia de la subcategoria
manuales de procedimientos para definir hasta donde llega la responsabilidad de cada sector
no solamente a nivel federal si no también a nivel local lo que facilité en gran medida, segun
los entrevistados, la operacion del programa.

El andlisis de las minutas también mostr6 la importancia de la existencia de reglas para la
solucion de conflictos y manuales de procedimientos especificos para el manejo de situaciones
laborales. Incluso el andlisis de las minutas permite ver como estos manuales de
procedimientos se fueron creando a partir del expediente. La primeras actas de Consejo y de
Comité Técnico muestran que en inicio muchos de los procesos para la implementacion del
programa no estaban claramente definidos pero conforme la operacion del programa se fue
estandarizado estos procesos se convirtieron en manuales de procedimientos formales que
facilitaron la implementacion homogénea de un mismo programa a nivel nacional.

Finalmente, la dimension promocion y seleccion del personal basado en competencias
técnicas buscd identificar si el personal que trabaja en el programa estd profesionalmente
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capacitado mediante pruebas realizadas con éxito. En este caso solo los resultados de las
entrevistas proporcionaron elementos para el analisis, ya que en las minutas de Consejo y del
Comité Técnico de la Coordinacion Nacional este tema no fue abordado.

Los resultados de las entrevistas mostraron que efectivamente en la mayor parte de los casos la
categoria seleccion y promocion del personal que labora en Oportunidades fue reclutado con
base en el tipo de dominacion legal que Weber (1964) plantea en donde “...sélo participa en el
cuadro administrativo de una asociacion, el calificado profesionalmente para ello mediante
pruebas realizadas con éxito; de modo que sdlo el que posea esas condiciones puede ser
empleado como funcionario” (175). Es decir, a partir de la subcategoria servicio profesional
de carrera. Sin embargo, las entrevistas también mostraron que aquellos puestos con un alto
grado de confianza, el personal también fue reclutado a partir de su relacion con el lider
basdndose en mayor medida en la dominacidn tradicional a partir de la subcategoria miembro
de la élite donde el cuadro administrativo es reclutado por las relaciones personales de
confianza con el lider (Weber, 1961). Esta dimension es el tnico caso en donde se pudo
identificar claramente la presencia de otro modelo de dominacién con base en la tipologia de
Weber. En las otras dimensiones, predomino fuertemente el tipo de dominacion legal con
administracién burocratica por lo que existen elementos para confirmar el primer supuesto en
el que descansa la presente investigacion: el marco institucional que prevalece en el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es el modelo de administracion publica
Jjerarquico-burocratico.

Finalmente, como parte del analisis se utilizo el software “Hyperresearch” para confirmar que
los resultados de las entrevistas mostraran saturacion tedrica sobre el modelo predominante de
administracion publica en el Programa Oportunidades. Esta metodologia no pudo aplicarse en
el analisis de las minutas del Consejo y del Comité Técnico ya que a pesar de que se trataron
de identificar estos elementos el tipo de documentos obligd a analizar lo que ya estaba escrito
sin tener la flexibilidad de plantear preguntas especificas sobre este tema, como en el caso de
las entrevistas. Sin embargo, el anélisis de las minutas y de los reglamentos asociados a estos
cuerpos de coordinacién nos permitid apreciar un modelo de gestion predominantemente
burocratico.

El uso del software “Hyperresearch” nos permiti6 identificar que en 9 de las 10 entrevistas se
identificaron las 5 dimensiones del modelo de gestion jerarquico-burocratico. El unico caso de
excepcion fue la dimension promocion y seleccion del personal basado en competencias
técnicas para aquellos casos en donde la seleccion del personal fue resultado de la relacion de
confianza de los funcionarios con el lider. Sin embargo, el uso de la herramienta nos llevé a
concluir que efectivamente en la mayoria de los casos se logré la saturacion de la teoria (ver
anexo 8).
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Figura 3. Modelo de gestion predominantemente jerarquico-burocratico
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6.2 Segundo supuesto de investigacion: Formas de coordinacion al interior del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades basadas en mecanismos de
mercados, redes y jerarquia

El segundo supuesto de investigaciéon planted que a pesar de la prevalencia de un marco
institucional de gestion jerarquico-burocratico, el proceso de coordinacion entre los actores al
interior del Programa se da a través de distintos instrumentos, tanto formales como informales,
de mecanismos de coordinacion basados en los mercados, las redes y la jerarquia. Esta seccion
analizo los resultados de las entrevistas y de las minutas del Consejo y del Comité Técnico de
la Coordinacion Nacional con el objetivo de identificar como se da la coordinacién al interior
del Programa Oportunidades y a partir de qué instrumentos. Lo que se busco fue identificar
coémo, a pesar de que el Programa opera bajo un modelo de gestion jerarquico-burocratico, los
instrumentos de coordinacion pueden basarse ya sea en los mecanismos de mercados, las redes
y la jerarquia.

Dada la complejidad del andlisis esta seccion se organizara en dos partes: la primera analizara
de forma global la operacion del programa Oportunidades desde su disefio inicial hasta la fase
de consolidacion para poder ofrecer una fotografia general de la utilizacion de instrumentos de
coordinacion basados principalmente en la jerarquia y en las redes. Sin embargo, no se
estudiard a detalle cada uno de los instrumentos utilizados para la coordinacion de la operacion
del programa. La segunda parte identificard, independientemente de la fase en la que se
encontraba el programa, los instrumentos de coordinacion utilizados en especifico con base en
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los tres macro-mecanismos para lograr la coordinacion: en primer término la jerarquia como
mecanismo predominante y posteriormente las redes y los mercados.

6.2.1 Panorama General de la Operacion del Programa Oportunidades

El programa Oportunidades comenz6 a operar en 1997 y fue resultado de un acuerdo
intersecretarial entre las dependencias que participaban en su operacion: las secretarias de
desarrollo social, educacion publica, hacienda y salud, el Conapo y el IMSS. Previo al
arranque oficial del programa, en 1995, se realizé una prueba piloto en el estado de Campeche
bajo el nombre de Canasta Basica Alimentaria para el Bienestar de la Familia con el objetivo
de evaluar la operacion del programa. Los resultados de la prueba piloto y el trabajo de las
dependencias que participaron en su operacion llevé al disefio conjunto del programa entre las
dependencias participantes. Este disefio inicial, en palabras de los actores involucrados en esta
fase, llevo a la creacion de un programa horizontal que atraveso las areas de competencia de
las dependencias participantes en su operacion.

Los resultados de las entrevistas mostraron que la fase de disefio inicial del programa
Oportunidades el mecanismo predominante de coordinacion entre los actores fueron las redes
ya que la negociacion se dio a partir de acciones voluntarias y cooperativas entre los actores,
resultando en un programa horizontal que dependia en mayor medida en la voluntad de
negociacion de los participantes. Estas reuniones previas se dieron de manera informal y
resultaron en el disefo del programa que sento la bases para su arranque basando su operacion
en el mecanismo de jerarquia para su coordinacion a partir del uso de reglas y lineamientos
especificos para su operacion, en palabras del entrevistado EO8:

Entonces lo que se tratd de hacer con la reglas, por eso las reglas son tan extensas, era
tratar de disminuir en la medida de lo posible el conflicto ex post al fijar las reglas ex ante.
En vez dejar que una gran cantidad de detalles hasta operativos y de mecénicas se fueran
discutiendo a lo largo del tiempo y se fueran resolviendo con instrumentos administrativos
posteriores; lo que se trataba era tener una sola discusion y plasmarlo entonces en las
reglas. Unas reglas del juego fijadas ex ante disminuyen el conflicto.

El mismo entrevistado afirm6 que durante esta fase, de reuniones de disefio del programa,
habia “mucho involucramiento de las diferentes partes pero no formal”. El resultado de este
trabajo de coordinacién previo al arranque oficial del programa fue la creacion de los
lineamientos y reglas de operacion para la implementacion del programa, asi como las
estructuras de coordinacién para su operacion. A partir de este trabajo previo se crearon
instrumentos basados en el mecanismo de jerarquia para la operacion de Oportunidades tales
como: la Coordinacién Nacional, el Consejo de la Coordinaciéon Nacional y los lineamientos
generales de operacion.

La primera fase de implementacion del programa se basé en mayor medida en el mecanismo
de jerarquia para su operacion inicial a partir de lo que se defini6 en la fase de disefo. A partir
de este punto, el programa comenzo a operar en dos niveles, por un lado, la coordinacién que
se daba a nivel federal entre las dependencias participantes en la operacion del programa
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especificamente al interior del Consejo de la Coordinacion Nacional y en la propia
Coordinacion Nacional donde la interaccion entre los actores se basdé en mayor medida en
instrumentos de redes para la definicion y solucion de problemas operativos y de
implementacion que se presentaron al inicio del programa pero con estructuras
organizacionales basadas en la jerarquia para lograr la coordinacion de las partes. Asi, cuando
el consenso no podia lograrse al interior de los cuerpos de coordinacién se recurria a
mecanismos especificamente disefiados para dirimir desacuerdos y lograr el consenso. El
ejemplo mas claro de este tipo de instrumentos fue la toma de decisiones por mayoria en caso
de no lograrse por consenso.

Por otro lado, dado que la implementacion del programa, especificamente la oferta de
servicios de educacion y salud, dependia de los estados y municipios el mecanismo
predominante de coordinacion entre el nivel federal con el estatal y municipal fue la jerarquia.
A partir del analisis de las minutas de Consejo y del Comité Técnico queda claro como el
objetivo fue crear un programa homogéneo a nivel nacional que aplicara las mismas reglas de
operacidn con los mismos criterios de seleccion y de excepcion en todos los casos, por lo que
los estados y municipios solo tenian que atenerse a las reglas y formatos para la
implementacion y operacion del programa y, en caso de presentar problemas operativos,
escalar la informacion a las autoridades competentes para la toma de decisiones.

La Figura 4 sobre los mecanismos de coordinacion al interior del Programa Oportunidades
muestra como en la fase de disefio predominé la coordinacidon por redes para posteriormente
en cada una de las fases de implementacion del programa la coordinaciéon fue en torndndose
mas jerarquica. Sin embargo, las reuniones de coordinacion tanto del Consejo de la
Coordinacion Nacional y posteriormente del Comité Técnico, a partir de su creacion en 1999,
los instrumentos de coordinacion predominantes al interior se basaron en mayor medida en las
redes aunque su propia existencia se basaba en mayor medida en instrumentos de coordinacion
jerarquicos.

Los resultados de las entrevistas y de las minutas mostraron que la interaccion al interior del
Consejo y del Comité Técnico siempre contd con elementos bésicos para la coordinacioén por
redes: confianza entre los actores, encuentros reiterados, informacion compartida y
comunicacion entre los participantes en su operacion. La periodicidad de las reuniones,
principalmente de las sesiones de Comité Técnico, llevd a que los participantes conocieran
claramente cual era su funcion y cudl era el objetivo del programa. Asimismo, los resultados
obtenidos del programa a lo largo del tiempo llevdo a que los funcionarios publicos que
participaban en su operacidon reconocieran y apreciaran el programa lo que llevd a que la
interaccion estuviera cada vez mas basada en una relacion por redes. No obstante, el fin ultimo
era generar instrumentos para la implementacion del programa basados principalmente en el
mecanismo de jerarquia.

Finalmente, un factor reiterado en las entrevistas y confirmado durante el analisis de las
minutas fue que otro elemento que facilitd la operacion y la coordinacion del programa fue el
nivel jerarquico de los funcionarios que particip6 en las reuniones, tanto del Consejo como del
Comité Técnico, ya que contaban con poder de decision para hacer las modificaciones
necesarias al disefio del programa. Ademas, el disefio horizontal de Oportunidades, al todos
los funcionarios tener el mismo nivel jerarquico, obligd a los actores a coordinarse y no a
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buscar imponer su autoridad sobre el otro. En la mayoria de los casos, la interaccion se dio con
base en las redes a diferencia del tipo de coordinacion que existia entre el nivel federal con el
estatal y municipal que, como lo muestra la Figura 4, se bas6 en mayor medida en la jerarquia.

Figura 4. Mecanismos de coordinacion al interior del Programa Oportunidades

Diseiio inicial del ! ; Primera fase i E Segunda fase | E Tercera fase
Programa E i Implementacion | E Expansion i i Consolidacién
Oportunidades | i i H i i
| | i H : i
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Nivel Federal
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# Instrumentos basados en las redes G Consejo de la Coordinacion Nacional
Instrumentos basados en la jerarquia ﬁ Comité Técnico de la Coordinacién Nacional
;
i Elementos para la coordinacion por redes
i1 (confianza, comunicacion, interaccion reiterada).

Fuente: Elaboracion propia.

6.2.2 Identificacion de los macro-mecanismos: jerarquia, redes y mercados

Esta seccion analiza e identifica con base en los resultados de las entrevistas y de las minutas
los instrumentos que se utilizan para la coordinacion del programa basados en los mercados,
las redes y la jerarquia. En primera instancia se identificaron los instrumentos basados en la
jerarquia para posteriormente analizar las redes y los mercados. Con el objetivo de facilitar la
lectura y la estructuracion de la seccion se presenta al inicio de cada macro-mecanismo un
cuadro resumen de lo que se encontrd en los resultados para posteriormente proceder a su
analisis.

6.2.2.1  Jerarquia

La dimension jerarquia se basa en la idea del uso de la autoridad y el poder para lograr la
coordinacioén entre los actores. Tanto en el caso de las entrevistas como en la minutas del
Consejo y del Comité Técnico la jerarquia fue el macro-mecanismo predominante para lograr
la coordinacién entre los sectores participantes en la operacion del Programa. Las sub-
categorias identificadas a través de las cuales se logra la coordinacién por jerarquia son:
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autoridad/subordinacion, negociacion obligatoria y sistemas de decision conjunta. A
continuacion de se presenta el cuadro resumen de este macro-mecanismo:

Tabla 21. Cuadro resumen de la dimension jerarquia

Doénde en

Dimension | Categorias | Subcategorias Instrumentos e
el Analisis

* Objetivos, metas y
servicios claramente
definidos a partir de leyes
y reglamentos

* Procesos de operacion

Autoridad/ establecidos llevando a la | Entrevistas

Subordinacion creacion de rutinas Minutas

* Presupuestos asignados

¢ Sistemas de informacion

Tipo de centralizados
Jerarquia interaccion * Mandatos expresos de una
jerarquica autoridad superior
., * Unidad de coordinacién .
Negociacion Entrevistas
- : *  Grupos de consulta .
obligatoria . . Minutas
obligatoria
* Coordinacion .
. . Entrevistas
. intrasectorial .
Sistemas de L Minutas
., ¢ Coordinacion entre
decision : .
. niveles de gobierno
conjunta .« C ] oo
uerpos de coordinacion .
P Minutas

para temas especificos

Subcategoria: autoridad/subordinacion

La subcategoria autoridad/subordinacion se basa en el uso de la estructura organizacional y la
linea de mando de la organizacion a partir de normas, regulaciones y procedimientos para
lograr la coordinacion. Los resultados de las entrevistas y de las minutas del Consejo y del
Comité Técnico mostraron que este tipo de coordinacion es muy utilizado en la operacion
diaria del programa. En general, los instrumentos utilizados para lograr la coordinacién dentro
de la categoria autoridad/subordinacion pueden agruparse de la siguiente manera:

* Objetivos, metas y servicios claramente definidos a partir de leyes y reglamentos
* Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas

* Presupuestos asignados

* Sistemas de informacion centralizados

* Mandatos expresos de una autoridad superior

Objetivos, metas y servicios claramente definidos
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Los resultados de las entrevistas y de las minutas mostraron consenso al afirmar que los
sectores saben claramente qué es lo que les toca hacer a cada uno gracias a la existencia de
leyes y reglamentos especificos que detallan su participacion en la operacion del programa.
Los resultados de las entrevistas mostraron que los participantes identificaron las reglas como
un factor clave para la coordinacion del programa, asi como, la existencia de un objetivo claro
que orienta las acciones de los diferentes sectores. La existencia de objetivos, metas y
servicios claramente definidos ayudd a que, si habia algiin cambio en la administracion o del
personal que laboraba en el programa, el nuevo cuadro administrativo solo tenia que remitirse
a las reglas para saber qué es lo que “le tocaba hacer”. Sin embargo, aunque en general este
fue un factor que se sefial6 como algo positivo también hubo la mencion que aunque todos los
sectores hacen lo que les toca hacer esto no garantiza que el programa opere a su maxima
capacidad. Es decir, que a partir de las reglas se logran los minimos necesarios para la
operacion del programa pero no garantiza el cumplimiento del potencial real del programa.

Esto denota lo que Scharpf (1997) identificé como el problema de la motivacion de los actores
dentro de un modelo de operacién jerarquico ya que el interés individual de los actores o la
falta de informacion para la toma de decisiones limita la efectividad de la administracion por
jerarquia. Esto se manifestd al identificar como problema la calidad en los servicios de
educacion y salud ya que uno de los planteamientos recurrentes tanto en las entrevistas como
en las minutas fue el sefialamiento de la necesidad de “vender mejor el programa a estados y
municipios” para su mejor aplicacion en las comunidades. Los resultados de las minutas
mostraron que un tema recurrente fue el tema de la calidad debido a la falta de motivacion por
parte de los doctores, profesores y enfermeras para ofrecer un buen servicio a los beneficiarios
del programa. Esto demuestra que aunque la administracion por jerarquia es eficiente para
reducir los costos de transaccion de la accion conjunta no siempre logra maximizar el
bienestar dadas las limitaciones inherentes a la misma.

Procesos de operacion establecidos llevando a la creacion de rutinas

Los resultados de las entrevistas y de las minutas mostraron que otro de los instrumentos
utilizados dentro de la subcategoria autoridad/subordinacion fue la existencia de procesos de
operacion que llevan a la creacion de rutinas. La existencia de procesos de operacion definidos
proveen de certeza a los actores involucrados en la operacion del programa sobre cémo hacer
las cosas. Incluso uno de los entrevistados describio la operacion del programa como un ciclo
permanente en donde todo tiene que suceder justo a tiempo o “la maquina se para” (E07).

Asimismo, la periodicidad con la que se llevaban a cabo los procesos facilito también la
coordinacion. Asi, cada afio inicia el proceso de presupuesto y con base en eso, o bien a las
metas planteadas por una autoridad superior, se definen las metas cobertura para
posteriormente validar los servicios con los sectores y finalmente operar el programa con
procesos establecidos para cada una de las fases de la implementacion. Los resultados de las
minutas mostraron que estos procesos se documentaron a lo largo de la operacion del
programa, es decir, con base en la operacion diaria y al resolver los problemas operativos que
se fueron presentando se definieron procesos de manera formal o bien se crearon rutinas sobre
coémo hacer las cosas.
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Esta documentacion y formalizacién de procesos asi como la creacion de rutinas generd
estabilidad en la operacion del programa. North (2006) afirma que la estabilidad en las
organizaciones se logra mediante la existencia de reglas formales en una jerarquia y de
limitaciones informales que se han vuelto parte de la conducta habitual. Asi podemos decir,
que la estabilidad del programa Oportunidades se logra por esta combinacion reglas y
procesos formales de operacion asi como rutinas de operacion informales que se han vuelto
parte de la operacion diaria del programa. No obstante, como North (2006) también lo
establece, el que la operacion del Programa sea estable no significa que el funcionamiento del
programa sea eficiente simplemente significa que se ha logrado dar estabilidad y constancia
en su operacion. A su vez, el conocimiento que generan las rutinas reduce la incertidumbre y
facilita la coordinacion.

Presupuestos asignados

Un instrumento importante de coordinacion basado en la subcategoria autoridad/subordinacion
que fue reiterado, tanto en los resultados de las entrevistas como de las minutas, fue la
asignacion de un presupuesto especifico a los sectores para la operacion del programa. Este
presupuesto cuenta con una clausula presupuestal que establece que no puede utilizarse para
otra cosa que no sea el programa Oportunidades. La limitante impuesta para el uso del
presupuesto fue sefialado en repetidas ocasiones por parte de los entrevistados como un factor
que blinda la operacion del programa y que evita, en cierta medida, el conflicto entre los
sectores ademads de facilitar la implementacion del programa. El entrevistado E03 sefial6 que
si se contaba con el recurso presupuestal para la operaciéon del programa no habia
inconveniente en implementarlo.

Los resultados de las minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron también que el
presupuesto al estar etiquetado obligaba a los sectores a que, en caso de que hubiera
economias en el ejercicio del gasto, se discutiera en el seno de los cuerpos de coordinaciéon en
qué utilizar dichos recursos. Es decir, el sector por si mismo no podia decidir en qué utilizar el
recurso sino que tenia que discutirse en las sesiones de Comité Técnico, llegar a un acuerdo
con los demas sectores y solicitar autorizacion a la Secretaria de Hacienda por intermediacion
de la Coordinacion Nacional. Lo anterior denota que el uso del presupuesto era un instrumento
de coordinacion fuertemente jerarquico que obligaba a los sectores a ponerse de acuerdo sobre
cémo y en qué utilizar los recursos. Asimismo, otra parte era la responsabilidad de los sectores
a informar como iba el ejercicio del gasto en cada una de las reuniones tanto del Consejo
como del Comité Técnico y en caso existir sub-gjercicio se cuestionaba qué se estaba dejando
de hacer. De la misma manera, en el caso de un déficit presupuestal se programaban reuniones
de trabajo que involucraban al sector, a la Coordinacion Nacional y a la Secretaria de
Hacienda para definir qué hacer.

La importancia de la asignacion presupuestal para el programa Oportunidades no solo radicd
en que cada sector tenia un presupuesto especifico para la operacion exclusiva de

Oportunidades sino que ademas el tema presupuestal obligd a los sectores a coordinarse.

Sistemas de informacion centralizados
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Los resultados de las entrevistas mostraron consenso que otro factor que ayudo a la
coordinaciéon del programa Oportunidades es la existencia de sistemas de informacion
centralizados que permitieron que los sectores contaran con informacion referente a la
operacion del programa. Otro sefialamiento fue que la disponibilidad de informacion facilité el
desahogo de las reuniones tanto de Consejo como de Comité Técnico lo que agiliz6 la toma de
decisiones.

La disponibilidad y existencia de sistemas de informacion compartidos, a nivel federal, para la
operacion del programa ayudo a evitar lo que Scharpf (1997) identifica como el problema de
la informacién en la gestion por jerarquia. Los resultados de las minutas mostraron que la
responsabilidad del desarrollo de sistemas de informacion para que la informacién estuviera
disponible a los sectores era de la Coordinacion Nacional. La cual se coordinaba con los
niveles estatales y municipales para la recoleccion de informacion de indicadores especificos
para después compartirlos con los sectores. En inicio, ésta informacion se compartia en papel
pero posteriormente se desarrollaron sistemas de informacion disponibles a través de Internet
facilitando asi el acceso de los sectores a nivel federal.

Scharpf (1997) plantea que una de las principales limitantes de la administracion por jerarquia
es la informacion disponible para los niveles superiores de la organizacion y que éstos tienden
a tomar decisiones basados en informacion asimétrica. Sin embargo, también menciona que en
el caso del gobierno si las interdependencias existentes al interior de la organizacion, ya sean
agrupadas, secuenciales o reciprocas, son mas importantes que las interacciones con el
exterior, esto permite estructurar dichas interacciones dentro de las unidades y sub unidades de
las organizaciones.

Recordando, el capitulo de marco tedrico definid los tres tipos de interdependencias entre las
organizaciones con base en Mulford y Rogers (1982): agrupada en donde cada organizacion o
unidad contribuye al objetivo final, en el sector publico; secuencial, cuando las salidas
(resultados) de una organizacion sirven de insumos (entradas) de otra; y reciproca, cuando las
salidas (resultados) de toda unidad son insumos (entradas) de otras unidades (p. 37) .

En el caso del programa Oportunidades la interaccion que se da al interior del programa son en
su mayoria secuenciales, es decir, la salidas de una organizacidon o unidad sirven de insumos
para otra. De acuerdo a Scharpf (1997) en inicio se requiere de planeacion y disefio sobre
cémo operar pero una vez que se definen los procesos se reduce en gran medida la necesidad
de intervencion. Para el caso de las interacciones reciprocas, que se dan en los niveles
inferiores de la organizacion, el programa cuenta con sistemas de informacion eficientes que
hacen que la informacion llegué¢ a los niveles superiores y se discutan en cuerpos de
coordinaciéon disefiados para la resolucion de problemas por lo que en el caso de
Oportunidades el problema de informacion dentro de la administracion por jerarquia se
minimiza.

Mandatos expresos de una autoridad superior

El ultimo instrumento identificado dentro de la subcategoria autoridad/subordinacién fue el de
mandatos expresos de una autoridad superior. Los resultados tanto de las entrevistas como de

las minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron que estos mandatos estan basados en
el uso de la estructura organizacional y la linea de mando para la incorporacion de nuevos
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elementos al programa. El uso de este instrumento denota el uso de la jerarquia definido por
Alexander (1995) en donde los mandatos expresos, en este caso de la Presidencia, limitan las
decisiones de las organizaciones para producir acciones que de otra manera no se hubieran
tomado.

Los resultados de las entrevistas mostraron que diversos elementos se sumaron a
Oportunidades porque era una instruccion directa del Presidente y se tenia que hacer atn sin
estar basados en una necesidad de la poblacion beneficiaria o sin ser resultado de una
evaluacion de los componentes del programa. Como consecuencia, algunos de estos
componentes fueron eliminados poco después de ser implementados por su poco o nulo
impacto. Algunos entrevistados coincidieron en sefialar que muchos de estos elementos se
sumaron al programa por presion politica.

Los resultados de las minutas muestran la manera en que se informaba a los sectores
involucrados en la operacion del programa cuando se debia sumar un componente o un nuevo
elemento al programa por instruccion presidencial. Asimismo, denota también que otro de los
mandatos presidenciales era la meta de cobertura anual del programa lo que llevo, en algunas
ocasiones, al crecimiento acelerado del programa y en consecuencia a recurrentes problemas
operativos debido a la falta de capacidad instalada. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
las estructuras de coordinacion existentes al interior del programa permitieron continuar con
su operacion de forma que los problemas se fueran resolviendo lo que evitd poner en riesgo su
sustentabilidad.

Subcategoria: negociacion obligatoria

La subcategoria negociacion obligatoria dentro de la dimension jerarquia buscé identificar
aquellas estructuras intencionalmente creadas que gobiernan las negociaciones entre una serie
de actores formalmente establecidos que se han comprometido a respetar ciertas posiciones de
interés para la consecucion de objetivos y a seguir ciertos procesos de interaccion. Los
instrumentos identificados dentro de esta subcategoria son: unidad de coordinacion, en este
caso la creacion de la Coordinacion Nacional de Oportunidades y los grupos de consulta
obligatoria, en este caso se hace referencia al Consejo y al Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional.

Unidad de coordinacion

La unidad de coordinacion identifica aquellas entidades intencionalmente creadas con el
objetivo de monitorear y coordinar politicas horizontales en un sistema inter-organizacional.
El poder de coordinaciéon de la unidad estd estipulado a partir de leyes y reglamentos
especificos y su objetivo final es facilitar, monitorear y controlar la implementacion de la
politica (Bouckaert y otros, 2010).

Los resultados de las entrevistas mostraron que la creacion de la Coordinacion Nacional cuyo
objetivo era el de coordinar la implementacion del programa Oportunidades fue una
innovacion dentro de la politica social mexicana puesto que nunca se habia hecho. Ademas,
los entrevistados resaltaron que un factor importante fue que la Coordinacion tenia
exclusivamente actividades administrativas y de coordinacion ya que no era la responsable de
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la entrega de servicios a los beneficiarios lo que consideran clave para que esta unidad lograra
la coordinacion de las demas dependencias que si tenian un papel en la entrega de servicios.
Es decir, la Coordinacion Nacional funciona como un facilitador para que los otros sectores
involucrados en la implementacion del programa puedan hacer su parte. Incluso los resultados
de las minutas muestran que la Coordinacién Nacional es la entidad responsable de proveer los
formatos, la informacion, elaborar, en coordinacion con los sectores, los presupuestos, la
seleccion de los beneficiarios, es decir, todo el trabajo detras de la operacion del programa,
salvo la entrega de servicios al beneficiario final.

No obstante, a diferencia de lo que plantea Bouckaert y otros (2010) al establecer que,
normalmente, las unidades coordinadoras tienen un nivel jerarquico superior al estar insertas
en la oficina del jefe de gobierno, en México seria dentro de la oficina de la presidencia, en el
caso de la Coordinacion Nacional de Oportunidades no es asi. La Coordinacion Nacional es un
organo desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social con autonomia técnica, cuyo
objetivo es formular, coordinar y evaluar la ejecucion del programa. Los resultados de las
entrevistas mostraron que una de las debilidades de este cuerpo de coordinacion es que estd al
mismo nivel jerarquico de las demas dependencias que debe coordinar por lo que uno de los
mayores retos es lograr la voluntad de las partes.

Los resultados de las minutas también coincidieron en sefialar que el trabajo de la
Coordinacion Nacional es facilitar la implementacion del programa al ser responsable de los
sistemas de informacion disponibles para los sectores, la elaboracion anual de los presupuestos
y, el monitoreo y seguimiento para la resolucion de los problemas operativos y de
implementacion del programa. Ademds, de mostrar claramente que otra de sus funciones
principales es dirimir desacuerdos entre los sectores que participan en la operacion del
programa.

Grupos de consulta obligatoria

Los resultados de las entrevistas mostraron que tanto el Consejo como el Comité Técnico
fueron creados para dar seguimiento, definir los lineamientos de operacion y para la toma de
decisiones colegiada entre los sectores involucrados en la operacion del programa. Ademas,
hubo consenso entre los entrevistados que las sesiones de ambos cuerpos de coordinacion
eran, en general, muy productivas y que las partes tenian mucha disposicion para trabajar. Los
elementos identificados para que el desarrollo de las sesiones fuera asi de positivo son: la
disponibilidad de informacién, la objetividad de las sesiones al centrarse en temas como la
adicion de un componente nuevo, los resultados o las metas del programa. Asimismo, se
senald que los participantes a dichas reuniones contaban con voluntad para hacer funcionar el
programa.

Bouckaert y otros (2010) identifican como instrumentos de coordinacion dos tipos de grupos
inter-organizacionales: por un lado, los cuerpos de negociacion o consulta y por el otro los
grupos para la toma de decisiones colectiva. La diferencia principal entre estos dos es, por un
lado el proceso de toma de decisiones, la obligatoriedad de la participacion y lo mas
importante el compromiso de respetar los acuerdos a los que se llega. Tanto el Consejo como
el Comité Técnico funcionan como entidades para la toma de decisiones colectiva dado que
los acuerdos a los que se llegan son obligatorios. Ademas, el mismo autor establece que los
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grupos para la toma de decisiones facilitan el proceso de trabajo y la planeacion conjunta ya
que los actores estan obligados a ponerse de acuerdo.

En este sentido, el instrumento grupos de consulta obligatoria se clasifican como grupos para
la toma de decisiones colectiva definido por Bouckaert y otros (2010) ya que ambos cuentan
con procesos establecidos para la toma de decisiones y ademas los acuerdos son de caracter
obligatorio para los participantes. Los resultados de las minutas mostraron que estos cuerpos
dan seguimiento a la operacion del programa ademds de buscar solucionar problemas
operativos. Otra funcidn bdsica es la revision y actualizacion anual de las reglas de operacion
del programa para incluir la suma de componentes y actualizar los montos de trasferencia de
cada uno de los componentes del programa para las familias beneficiarias. Ambos cuerpos de
coordinacion cuentan con un reglamento interno de operacion el cual detalla el proceso para la
toma de decisiones colegiada, en inicio, se busca que las decisiones se tomen por consenso y
en caso de que este no se dé se somete a votacion y las decisiones se rigen por mayoria.

Subcategoria: sistemas de decision conjunta

La ultima subcategoria dentro de la dimension jerarquia son los sistemas de decision conjunta
que buscan identificar grupos de actores en donde las partes estin fisica o legalmente
inhabilitadas para alcanzar sus objetivos a partir de la accion unilateral y en donde la accion
conjunta depende de la accion unanime de todas las partes. Aunque, estos cuerpos de
coordinacion tienen caracteristicas similares a los grupos de consulta obligatoria la principal
diferencia es que en los anteriores cada sector hace lo que le toca hacer y su operacion no
depende de lo que haga el otro. Ademas, los indicadores de cada uno de los sectores se
evallian por separado, por lo que salud puede tener un buen desempefio mientras que
educacion no y viceversa. En este caso, los sistemas de decision conjunta estan conformados
por grupos formados para la coordinacion intrasectorial del programa a nivel federal y los
grupos formados para la coordinacién entre niveles de gobierno; dentro del programa
Oportunidades estos grupos son los Comités Técnicos Estatales.

Los resultados de las entrevistas mostraron la existencia de ambos sistemas de decision
conjunta. Sin embargo, los resultados de las minutas sumé un nuevo cuerpo de coordinacion
que son aquellos grupos ad hoc que se forman como resultado de las reuniones del Consejo y
del Comité Técnico con el objetivo de resolver problemas especificos que quedaron
pendientes en las sesiones. Asi, si el sector salud presentd un problema en el que no se pudo
lograr el consenso o plantear una solucién se instruye que se forme un grupo de trabajo
especifico con los sectores involucrados en el problema para encontrar una solucién que
debera ser presentada en la siguiente sesion del Consejo o del Comité Técnico.

Coordinacién intrasectorial

Los resultados de las entrevistas mostraron la existencia de cuerpos de coordinacion
intrasectoriales para que las dependencias que conforman el sector se pongan de acuerdo antes
de las sesiones del Consejo y del Comité Técnico, para llegar con una postura comun y un
acuerdo previo del sector sobre determinados temas. Asi, el sector educativo, por ejemplo,
formo el sub comité de educacion que incorpord a la subsecretaria de educacion basica, la
subsecretaria de educacion media superior, el CONAFE e incluso el INEA para ponerse de
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acuerdo en temas educativos vinculados a la operacion del programa y tener una sola voz
frente a los grupos de consulta obligatoria.

La diferencia basica entre estos cuerpos de coordinacion y los grupos de consulta obligatoria
es que en este caso todos son interdependientes para la entrega del servicio educativo a los
beneficiarios. De la misma manera, el sector salud para poder ofrecer el servicio a todos los
beneficiarios de Oportunidades y al no tener suficiente capacidad instalada recurrio al IMSS-
Oportunidades y al IMSS régimen obligatorio para cumplir con la cobertura del programa. Sin
embargo, como fue sefialado en diferentes reuniones del Comité Técnico, aunque el servicio lo
ofrecen tres instituciones diferentes los indicadores se reportan de forma agregada sin
diferenciar cudles beneficiarios fueron atendidos por cada una de las dependencias. Esto lleva
a estos grupos a tener que coordinarse para poder ofrecer tanto los servicios de educaciéon y
salud ya que dependen de unos y otros para poder cumplir con las metas establecidas en el
programa.

Los resultados de las minutas muestran que previo a las reuniones del Comité Técnico el
material de las reuniones se envia a los sub comités de cada sector para que por separado
evaluen y analicen los temas a tratar. Incluso los sub comités analizan, previo a las reuniones,
las modificaciones a las reglas de operacion del programa y la metodologia de evaluacion
externa y si no hay objeciones en el seno del Comité Técnico se aprueban para después
enviarse a revision al Consejo. Los resultados de las entrevistas mostraron que las decisiones
al interior de estos cuerpos de coordinacidn intrasectorial se toman por consenso.

Coordinacion entre niveles de gobierno

Los resultados de las entrevistas mostraron que la coordinacion entre los niveles de gobierno
se da principalmente a través de los Comités Técnicos Estatales que son los que dan
seguimiento a la operacion del programa en los estados y actlan como enlace con la
Coordinacion Nacional. Estos cuerpos de coordinacion basan su operacion en un reglamento
interno detallado ya que hubo la necesidad de delimitar cual era su funcién. Incluso uno de los
entrevistados coment6d que esta necesidad surgia “para que nadie se le ocurra en un Comité
Técnico Estatal inventar otro programa” y dado que la implementacion se hacia a nivel local la
funcion de los Comités Técnicos Estatales era crucial para la buena operacion del programa.

Los resultados de las minutas mostraron que los Comités Técnicos Estatales funcionaban para
proveer informacion solicitada por el nivel federal, es decir, por la Coordinacion Nacional de
Oportunidades y para que, a través de ellos, se canalizaran soluciones a problemas operativos
identificados gracias a los indicadores de gestion del programa. Las decisiones al interior de
estos cuerpos de coordinacion se toman por consenso pero en caso de que no se logre se
somete a votacion, bajo la condicion que estén presentes la mayoria de los integrantes del
Comité con derecho a voto, y en caso de empate en la votacion el Presidente del Comité
Técnico Estatal tiene voto de calidad. Finalmente, con el objetivo de mantener el equilibrio de
la votacion entre los sectores, el sector salud y el sector educativo pueden emitir un maximo
de dos votos por sector.

Scharpf (1997) establece que en este tipo de cuerpos de coordinacion las decisiones a las que
se llegan son obligatorias y solo pueden ser modificadas con el acuerdo de todas las partes. El
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reglamento interno para el funcionamiento de los Comités Técnicos Estatales establece que
“los acuerdos del Comité tendran caracter de resolutivo, siendo obligatorio para sus
integrantes el atender e informar sobre los asuntos que en ¢l se comprometan” (DOF, Julio
2008). Asi, la coordinacion entre niveles de gobierno se basa en los que Scharpf (1997) define
como ‘“‘sistemas de decision conjunta” ya que los actores son interdependientes, existe un
proceso de toma de decisiones por consenso o mayoria y los acuerdos a los que se llegan son
obligatorios para todas las partes.

Cuerpos de coordinacion para temas especificos

Finalmente, otro de los instrumentos identificados al interior de la subcategoria grupos de
consulta obligatoria que se identifico a partir del anélisis de los resultados de las minutas fue la
existencia de cuerpos de coordinacion especificos ad hoc creados para analizar con mayor
detalle temas que por cuestiones de tiempo o por falta de consenso entre los participantes del
Comité Técnico consideran que requieren analizarse con mayor detalle. Los resultados de las
minutas del Comité Técnico muestran que con base en temas especificos se formaban grupos
de trabajo intersectoriales para discutir o revisar temas que no se analizaban a detalle en el
seno del Comité Técnico. Estos grupos trabajaban una propuesta, que era aprobada por
consenso en el interior de los cuerpos de coordinacion, para posteriormente presentarla en el
Comité Técnico y en caso de no haber objeciones era aprobada. Sin embargo, a pesar de que
existen numerosas menciones de estos grupos de coordinacién ad hoc creados a partir de las
sesiones del Comité Técnico se obtuvo poca informacion sobre su funcionamiento interno y el
proceso de toma de decisiones al interior. Las minutas del Comité Técnico muestran que
algunos de los temas que llevdo a la creacion de cuerpos de coordinacién para temas
especificos fueron: la evaluacion externa del programa, temas presupuestales por sector y la
seleccion de indicadores de gestion.

6.2.2.2 Redes

La dimension de redes buscé identificar instrumentos de coordinacion basados en acciones
voluntarias y cooperativas entre las organizaciones (Bouckaert y otros, 2010). La coordinacion
se da de forma horizontal, depende de la negociacion entre los participantes y esta basada en la
confianza mutua y la buena voluntad que se desarrolla con el tiempo a partir de interacciones
repetidas. Existe la necesidad de compartir informacion entre los actores para lograr la
coordinacién y la coherencia. A continuacion se presenta un cuadro resumen de los resultados
con base en el analisis de las entrevistas y minutas:

Tabla 22. Cuadro resumen de la dimension redes

. . , , Doénde en
Dimensiones | Categorias | Subcategorias Instrumentos 1o
el Anélisis
Tipo de . * Interaccion al interior de .
p Solucioén de Entrevistas
acuerdo los cuerpos de consulta .
: problemas . . Minutas
Redes negociado obligatoria
entre los | Coordinacion * Interaccion durante la Entrevistas
actores positiva fase de disefio del Minutas
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programa

* Interaccion al interior de
los cuerpos de consulta
obligatoria

Como se mencion6 en el marco tedrico, una definicién de redes es patrones mas o menos
estables de interacciones cooperativas entre actores interdependientes sobre temas especificos
de politica o administraciéon (Bouckaert y otros, 2010). La interaccion se da de forma
horizontal y se basa en mayor medida en la negociacion, el intercambio de recursos y la
cooptacion mutua (Bouckaert y otros, 2010).

La coordinacion por redes al interior del programa Oportunidades se da bajo estructuras de
administracion jerarquica. Este tipo de coordinacion se da principalmente en la relacion de los
participantes en las sesiones de Comité Técnico y en menor medida en las sesiones de
Consejo. Aunque las estructuras en las cuales los actores se reunen son jerarquicas la
coordinacion, en determinados temas, que predomina es por redes debido a las caracteristicas
con las que se lleva a cabo. Ademas, como lo establece Bouckaert y otros (2010) los
instrumentos de coordinacion no son determinantes sino dependiendo de las caracteristicas de
la interaccion entre los actores pueden ser predominantemente basados en los mecanismos de
mercados, las redes o la jerarquia.

Algunos de los elementos de la interaccion de los actores al interior de estos cuerpos de
coordinacion se basan en instrumentos de redes. Esto se da gracias a la existencia de voluntad
y confianza mutua entre los actores y por las interacciones repetidas. Asi, la categoria tipo de
acuerdo negociado busco identificar si a través de la negociacion se pueden evitar pérdidas de
bienestar al distribuir las pérdidas entre los actores y alcanzar un punto Optimo gracias a la
negociacion. Los resultados de las entrevistas y de las minutas mostraron que en la operacion
del programa Oportunidades las subcategoria soluciéon de problemas sucede al interior tanto
del Comité Técnico como del Consejo en aquellos temas en donde los participantes a las
sesiones buscan encontrar una mejor forma de hacer las cosas. La subcategoria coordinacion
positiva se dio principalmente en la fase de disefio del programa y sucede también en las
sesiones de Comité Técnico aunque en mucha menor frecuencia debido a los altos costos de
transaccion y a la naturaleza etiquetada del presupuesto lo que inhibe la flexibilidad de los
sectores para la incorporacion de nuevos componentes al programa.

Subcategoria: solucion de problemas

La subcategoria solucion de problemas busca identificar aquellas transacciones en donde el
disefio de la politica publica esta en discusion. El objetivo principal es crear valor a partir de
la creacién conjunta de mejores soluciones. En este tipo de negociacion el tema de
distribucion esta arreglado y las partes solo buscan la mejor solucion a sus intereses. En este
caso, los costos ya estan distribuidos entre los actores y no pueden ser modificados, solamente
el disefio de la politica, por lo que la negociacion se centra en como hacer que el programa
funcione mejor.
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Los resultados de las entrevistas mostraron que después de varios afios de operacion del
programa Oportunidades se generd voluntad hacia la permanencia y buena operacion del
programa; por lo que habia interés, por parte de los sectores que participaban en su
implementacion, que el programa funcionara bien. Hubo consenso por parte de los
entrevistados en sefalar que los sectores, en algunas ocasiones, no solo hacian lo que les
tocaba hacer sino que buscaban confluir con el programa para potenciar los resultados tanto
para el sector como para el programa. Asimismo, si existia la posibilidad de mejorar la
operacion de programa encontrando nuevas formas de hacer las cosas, los sectores planteaban
la alternativa en las sesiones del Comité Técnico y posteriormente en el Consejo para que se
evaluara y en caso de que efectivamente mejorara la operacion se aprobaba con el objetivo de
ofrecer mejores servicios a los beneficiarios.

Otro factor importante que se puso de manifiesto en los resultados de las entrevistas fue la
importancia de compartir informacion entre los sectores ya que no solo se compartian
informacion relacionada a la operacion del programa Oportunidades sino también compartian
informacion de su sector para encontrar empates, cubrir huecos de cobertura y evitar
duplicidades. Scharpf (1997) establece que una de las bases para la solucién de problemas es
la comunicacion y la disponibilidad de discutir o evaluar posibles soluciones. Sefiala también
que la base para encontrar mejores soluciones depende de la disposicion, la buena
comunicacion y la confianza mutua entre los actores. Los resultados de las minutas mostraron
coincidencia en sefialar que los sectores cuentan con la voluntad y la disposicion para la
solucion de problemas y que ademas buscan alternativas para mejorar la operacion del
programa. Las minutas mostraron que las mejoras al programa provienen del interés de los
actores por mejorar o facilitar el programa a los beneficiarios.

Subcategoria: coordinacidn positiva

La subcategoria coordinacion positiva busco identificar cuando los actores negocian temas de
disefio e implementacion. Esta subcategoria tiene costos de transaccion muy altos los cuales
aumentan conforme aumenta el numero de participantes en la negociacion. Los resultados de
las entrevistas mostraron que este tipo de negociacion se dio principalmente en la fase de
disefio del programa Oportunidades y bajo formas de coordinacioén informales ya que no se
llevaba registro de las reuniones ni se levantaban minutas.

Scharpf (1997) identificé la coordinacion positiva para describir grupos de trabajo de
naturaleza inter ministerial que se crearon para resolver problemas que afectaban distintas
jurisdicciones o distintos departamentos con el objetivo de desarrollar soluciones innovadoras
que fueran aceptables para todas las areas involucradas. Este fue el caso durante la fase de
disefio del programa Oportunidades; los resultados de las entrevistas y de las minutas
muestran que en inicio la fase de disefio tom6 mucho tiempo para la negociacion y
convencimiento de todos los sectores dado que representaba un nuevo modelo de politica
social que nunca se habia intentado en México. Las entrevistas también mostraron que el
respaldo académico y la solidez tedrica del programa fue un elemento importante que
involucrd y sumé a los sectores. Sin embargo, como Scharpf (1997) también lo establece los
costos de transaccion son muy altos y esto se denota en el tiempo que tomd el disefo del
programa en palabras de uno de los entrevistados “...Oportunidades fue un concepto que se
analiz6 y se trabajo durante afios...”.
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Aunque la coordinacion positiva fue mucho menos comin una vez que el programa fue
disefiado y se definid una estructura operativa; los resultados de las entrevistas y de las
minutas también mostraron que para aquellos elementos que se suman al programa gracias a la
identificacion de una necesidad o bien a propuesta de uno de los sectores, que no provienen de
mandatos directos de una autoridad superior, los sectores discuten su disefio y Ila
implementacion. Desde el aspecto presupuestal hasta como implementarlo en las localidades y
la definicion de reglas de operacion. Esta etapa, es también es un proceso largo de discusiones
y analisis entre los sectores sobre todo en la definicion de los montos presupuestales y qué le
toca hacer a cada sector. Sin embargo, el estar suscritos a un cuerpo de coordinacién con
procesos definidos para la toma de decisiones facilito en gran medida el logro de los
consensos necesarios ya que como Scharpf (1997) también lo establece el marco institucional
en donde se lleva a cabo la negociacion hace una gran diferencia para facilitar o dificultar la
coordinacion positiva.

6.2.2.3 Mercados

La dimensiéon mercados identifico aquellos instrumentos de coordinacion basados en los
principios del mercado para equilibrar la oferta y la demanda, ya que se basan en la existencia
de marcos legales que regulan el intercambio entre compradores y vendedores y donde el
intercambio solo se da en el producto final evitando asi la necesidad de vinculos formales
entre los participantes, en este caso los oferentes de los servicios. A continuacién se presenta
el cuadro resumen de la dimension mercados con base en el analisis de los resultados de las
entrevistas y minutas:

Tabla 23. Cuadro resumen de la dimension mercados

: ., i i Donde en
Dimension Categoria Subcategoria Instrumentos e
el Analisis

Tipo de ., ¢ Incentivos para generar )
P , Coordinacion para g Entrevistas

Mercados accion ) competencia entre los .
. negativa .. Minutas
unilateral oferentes de servicios

La categoria tipo de accion unilateral de los actores busco identificar si los actores no
cooperan en la fase de disefio de la politica publica y solo compiten o negocian el producto
final en la fase de implementacion lo que lleva a pérdidas de bienestar. Asi, dentro de la
categoria accion unilateral; la subcategoria coordinacion negativa identifico la existencia de un
marco regulatorio que impone limites a los actores para no hacerse dafio.

Bouckaert y otros (2010) establece que pueden utilizarse instrumentos basados en los
mercados para la coordinacion del sector publico; donde la funcion principal del gobierno es
regular el mercado. Dado que los mercados son impredecibles los incentivos deben de
estructurarse por una autoridad central para generar los resultados deseables para el gobierno.
Asi, los mecanismos basados en los mercados dentro del sector publico toman distintas
formas: cuasi-mercados regulados e incentivos econémicos para que los actores se coordinen y
mejorar su desempeno colectivo.
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Subcategoria: coordinacion negativa

Los resultados de las entrevistas mostraron que en la operacion del programa Oportunidades el
unico instrumento basado en los mercados para la coordinaciéon de dependencias del sector
publico es la coordinacidon negativa. Sin embargo, es preciso hacer la aclaracion que aunque se
clasifica dentro de los mercados, no cuenta con todos los elementos que identifica la teoria
para ser considerado un instrumento puramente de mercados.

Los resultados de las entrevistas mostraron que dentro del sector salud la relacion entre el la
Secretaria de Salud y el IMSS Régimen Obligatorio se bas6 en el mecanismo de mercados
para coordinarse. Una vez que Oportunidades amplio la cobertura del programa al sector
urbano, la secretaria de salud no pudo cubrir la demanda de los servicios y solicitd el apoyo
del IMSS Régimen Obligatorio para cubrir a aquellas familias que no podian ser atendidas
directamente por el sector salud. Esto llevd a una competencia interna entre ambas
instituciones, principalmente por la calidad de los servicios y por los recursos, ya que aunque
el IMSS proveia el servicio, el costo debia ser cubierto por el presupuesto asignado a la
secretaria de salud para la operacion del programa Oportunidades. Es decir, la secretaria de
salud debia pagar al IMSS Régimen Obligatorio por familia atendida. Los resultados de las
minutas mostraron que el costo por familia de la oferta de servicios del IMSS era mas del
doble de lo que le costaba al sector salud lo que incentivo a la secretaria de salud a buscar
aumentar su cobertura para llevar la participacion del IMSS Régimen Obligatorio al minimo.

Las entrevistas mostraron que la competencia institucional que se generd al introducir este
tercer actor para la provision de los servicios de salud llevd a dos cosas: la mejora en la
calidad de los servicios y el aumento de la cobertura por parte de la secretaria de salud para
disminuir los costos. Bouckaert y otros (2010) establecen que en un mercado regulado el
gobierno debe asegurar la competencia entre las organizaciones proveedoras de los servicios y
la libertad de eleccion por parte de los usuarios sobre a que institucion proveedora de servicios
elegir. Esta ultima parte no se cumple en el programa Oportunidades y aunque se planteé en
las sesiones de Comité Técnico como opcion para la operacion del programa en la parte
urbana, el que los usuarios tuvieran la posibilidad de eleccion, finalmente esto no se dio
debido al temor de la saturacion de los servicios principalmente en el IMSS y por la
diferencia en costos por la atencion a las familias entre un proveedor y otro. Sin embargo, el
resultado de este andlisis considera que si cuenta con algunos elementos del mecanismo de
mercados para considerarse que esta relacion se baso, mientras participd el IMSS Régimen
Obligatorio, en instrumentos de mercados que llevo, al final de cuentas a una mejora en la
calidad de los servicios y a un mejor desempefio de la secretaria de la salud para poder cubrir
con la cobertura del programa; cumpliendo asi con lo que establece la teoria de al crear los
incentivos necesarios para lograr el resultado que buscaba el gobierno que era el que el que la
secretaria de salud aumentara la cobertura en zonas urbanas.

Nuevamente se utilizo el software Hyperresearch para confirmar el andlisis de los resultados.
La aplicacion del software para el andlisis de las entrevistas confirmd en los 10 casos que los
participantes confirmaron la existencia de mecanismos basados en la jerarquia y en la redes
para la coordinacion del programa Oportunidades. Sin embargo, en el caso de mecanismos
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basados en el mercado solo 5 de los entrevistados pudieron confirmar la existencia de este tipo
de instrumentos para la coordinacion del programa.

En el caso del analisis de las minutas, dada la limitante de analizar los datos e informacion sin
poder cuestionar sobre lo ya escrito, se logrdé también confirmar la presencia simultanea de
mecanismos basados en la jerarquia y en las redes en 30 de los 59 casos. En el caso de
instrumentos basados en los mercados solo en 12 de las 59 minutas se identificaron este tipo
de instrumentos para la coordinacion de Oportunidades. Tal como se plante6 al inicio del
analisis la identificacion de instrumentos del mercado fue mucho mas limitada sin embargo, se
incluyeron en los resultados porque a pesar de que su mencion no fue tan recurrente como en
el caso de la jerarquia o las redes se considerd que también han sido un elemento importante
para la coordinacidén del programa, principalmente en la entrega de los servicios de salud, y
que tuvieron ademas un impacto importante para la mejora en la calidad de los servicios.

Finalmente, se puede también confirmar la saturacion tedrica del segundo supuesto de
investigacion que establecid que el proceso de coordinacion entre los actores al interior del
Programa se da a través de distintos instrumentos, tanto formales como informales, de
mecanismos de coordinacion basados en los mercados, las redes y la jerarquia.

6.3 Principales fortalezas y debilidades del Programa Oportunidades

La ultima parte del andlisis identifica las principales fortalezas y debilidades del Programa
Progresa-Oportunidades. Los resultados de las entrevistas y de las minutas aportaron
elementos importantes que llevé a la creacion de las siguientes dimensiones: fortalezas de
Oportunidades y debilidades de Oportunidades

6.3.1 Fortalezas Oportunidades

La dimension fortalezas Oportunidades buscod identificar aquellos elementos que se han
identificado como las principales fortalezas del programa lo cual ha ayudado a su permanencia
a pesar de los cambios de gobierno. La categoria factores de continuidad del programa
identifico aquellas caracteristicas del programa Oportunidades que han favorecido su
continuidad. Tanto los resultados de las entrevistas como de las minutas mostraron que estos
factores pueden clasificarse dentro de las subcategorias factores externos y factores internos.
A continuacion se muestra un cuadro resumen de los resultados del analisis de las fortalezas
de Oportunidades:

Tabla 24. Cuadro resumen de la dimension fortalezas Oportunidades

Donde en

Dimension Categoria | Subcategoria Instrumentos .
el Analisis

Factores de * Proceso de seleccion de
Fortalezas de continuidad Factores beneficiarios Entrevistas
Oportunidades internos ¢ Evaluacion de Minutas

del programa .
organismos externos
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e Dimension de cobertura .
Entrevistas
del programa
¢  Préstamo hecho por el
BID Entrevistas
Factores * (Candados impuestos en | Minutas
| PEF
externos © ;
* Aprecio de los
funcionarios hacia el Entrevistas
programa
e Personal adecuado ;
Elementos Elementos crsonat a ) Entrevistas
i . * Presupuesto suficiente
que facilitan | operativos - -
la * Reglas de operacion Minutas
coordinacion Elementos de | ® Reconocimiento Minutas
resultados internacional

Subcategoria: Factores internos

La subcategoria factores internos identifico aquellos factores propios del disefio del programa
que lo han llevado a institucionalizarse través de los afios que lleva en operacion. Los
resultados de las entrevistas y de las minutas mostraron consenso al identificar el proceso de
seleccion de beneficiarios como uno de los factores que ha permitido la continuidad el
programa. Los entrevistados coincidieron en sefalar que la trasparencia del proceso de
focalizacion y seleccion de beneficiarios blind6 al programa de ataques de indole politico.
Asimismo, los resultados de las minutas mostraron que dentro de las sesiones de Consejo y de
Comité Técnico uno de los temas recurrentes era el proceso de seleccion de beneficiarios y
como conforme el programa fue ampliando su cobertura este proceso se fue refinando y
adaptando para tener un solo sistema nacional para la seleccion de beneficiarios consensuado
con todos los sectores participantes en la operacion del programa.

Los resultados de las entrevistas y de las minutas también mostraron consenso en identificar la
evaluacion por organismos externos como otro factor de continuidad del programa. Las
entrevistas mostraron que el aspecto de la evaluacion del programa fue pensado desde el
disefio inicial como un factor clave para la permanencia del programa. El hacer evaluaciones
de impacto del programa de manera periddica permitié6 a Oportunidades mostrar que el
programa si estaba cumpliendo con sus objetivos ademds de proporcionar elementos para
mejorar su operacion. Los resultados de las minutas mostraron también a la evaluaciéon como
un factor esencial del programa que posteriormente se convirtid en un requerimiento del
presupuesto de egresos de la federacion para que programa pudiera seguir operando.

Finalmente, los resultados de las entrevistas mostraron un tercer factor que, en este caso, no
aparece en las minutas: la dimension en cobertura del programa Oportunidades. Los
entrevistados coincidieron en sefialar que otro de los factores de continuidad del programa es
precisamente la cobertura el programa ya que al tener 5 millones de familias beneficiarias no
es facil eliminar un programa de esas dimensiones por lo que este factor también ha ayudado a
su continuidad.
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Subcategoria: Factores externos

La subcategoria factores externos identifico los factores que han ayudado a la permanencia del
programa sin embargo, no tienen nada que ver con su disefio propio sino con elementos de
naturaleza externa que han ayudado a su permanencia. A partir de los resultados de las
entrevistas se identifico que el préstamo hecho por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) a partir del 2001 blind6é a Oportunidades intersexenalmente. Asimismo, el papel que
jugo6 la Secretaria de Hacienda al imponer candados en el PEF para el uso del presupuesto fue
otro mecanismo que blindo al programa.

Los entrevistados coincidieron en sefialar que el préstamo del BID ayud6 a la permanencia de
Oportunidades durante el cambio de gobierno en el 2001. Los resultados de las minutas
mostraron que el préstamo implementd candados para asegurar la implementacién del
programa al establecer en el convenio la condicion de que el programa contara con techos
presupuestales que aseguraran su operacion. Los resultados de las entrevistas mostraron que
también se sumaron disposiciones al PEF para asegurar los recursos del programa para el
siguiente afio, asi, se incluyé en el PEF una disposicion que establecia que los recursos
destinados a Oportunidades no podian disminuir con respecto al afio anterior.

Finalmente, los resultados de las entrevistas mostraron que otro factor que llevoé a la
institucionalizacion del programa fue el sentimiento de aprecio que generd en los funcionarios
que trabajaron en su operacion e implementacion, especialmente a nivel federal. Los
entrevistados coincidieron en sefalar que tras 14 afios de operacion buena parte del personal se
ha sensibilizado con el tema de la pobreza y creen en Oportunidades lo que generé un
sentimiento de aprecio.

Elementos que facilitan la coordinacion

La categoria elementos que facilitan la coordinacion buscéd identificar qué elementos del
programa Oportunidades facilitan la coordinacion interinstitucional en su operacion. Los
resultados de las entrevistas y de las minutas identificaron dos subcategorias: elementos
operativos y elementos de resultados. Los elementos operativos son caracteristicas propias del
funcionamiento del programa y los elementos de resultado son consecuencia de la operacion
del programa con base en los resultados obtenidos por Oportunidades.

Subcategoria: Elementos operativos

Dentro de la subcategoria elementos operativos que buscd identificar aquellos elementos
propios de la operacion del programa que facilitan la coordinacion se identificaron lo
siguientes instrumentos:

* Personal adecuado

* Presupuesto suficiente

* Reglas de operacion

Personal adecuado
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El instrumento personal adecuado mostr6 que el personal que labora dentro de Oportunidades
o en los sectores involucrados en su operacion son funcionarios con el perfil y la motivacion
necesaria para promover su buen funcionamiento ademas de buscar la coordinacién con otros
sectores. Los entrevistados coincidieron en senalar que efectivamente el personal involucrado
en la operacion es un recurso humano altamente capacitado y que ademads su experiencia en la
operacion del programa ha generado un compromiso para procurar su buena operacion, en
palabras de uno de los entrevistados en relacion al personal de Oportunidades “... gente
experta y gente realmente novedosa, digamos, inteligente yo tendria que decirlo asi, ademas de
que tenia una voluntad politica total”.

Presupuesto suficiente

El presupuesto con el que cuenta Oportunidades es suficiente para su buena operacion ademas
de las caracteristicas del mismo para evitar que se utilice para otros fines. Los entrevistados
coincidieron en sefialar que el presupuesto operativo del programa facilita en gran medida su
coordinacién debido a que es exclusivo para su operacién y que siendo asi los sectores no
tienen, o no deben tener, ningin inconveniente para la implementacion del programa.

Reglas de operacion

Las reglas de operacion son un factor importante para lograr la coordinacion entre los sectores.
Los resultados de las minutas mostraron que las reglas de operacion facilitaron el que los
actores se pusieran de acuerdo. Ademas algunas de estas reglas de operacion planteaban los
mecanismos a través de los cuales los actores debian ponerse de acuerdo. El hecho de que por
reglamento y por disposiciones del PEF las reglas de operacion debian revisarse de forma
anual en el seno del Comité Técnico y ser ratificadas por el Consejo obligo a que cada ano los
sectores se coordinaran sobre aspectos operativos del programa.

Subcategoria: Elementos de resultados

Finalmente la subcategoria elementos de resultados busco identificar aquellos elementos que
facilitan la coordinacion que se basan en los resultados del programa. Asi, los resultados de las
minutas mostraron que el reconocimiento internacional ha sido un factor que ha facilitado la
coordinacion al interior de Oportunidades.

Reconocimiento internacional

El reconocimiento internacional identificd que el prestigio logrado a nivel internacional por
Oportunidades facilita la coordinacion de los sectores que participan en su operacion. Las
minutas del Consejo y del Comité Técnico mostraron que conforme el programa se fue
institucionalizando obtuvo reconocimiento internacional que gener6 aprecio hacia el mismo y
el interés del personal involucrado en su operacion a procurar su buena implementacion. Las
minutas mostraron que los participantes a las reuniones sentian orgullo del programa cuando
este era reconocido a nivel internacional lo que motivd a los sectores a buscar mejores
resultados.
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6.3.2 Debilidades Oportunidades

La categoria principales problemas identifico las areas de oportunidad y los retos que tiene el
programa tras estar 14 afios en operacion. Los resultados de las entrevistas y de las minutas
coinciden en sefalar que el programa cuenta con dos tipos de problemas principales:
problemas operativos y problemas de disefio. A continuacion se muestra un cuadro resumen de
los resultados del andlisis con base en las entrevistas y las minutas:

Tabla 25. Cuadro resumen de la dimension debilidades Oportunidades

Dimension Categoria | Subcategoria Instrumentos Dond’e.e.n
el analisis
¢ Compromiso a nivel
local Entrevistas
Problemas * (alidad de los servicios
Debilidades Principales operativos * Capacidad de solucién o
Oportunidades | problemas respuesta para la Minutas
solucion de problemas
Problemas de | * Vinculaciéon con otros Entrevistas
disefio programas y politicas Minutas

Subcategoria: problemas operativos

La subcategoria problemas operativos identifico problemas en la implementacion del
Oportunidades. Los resultados de las entrevistas mostraron que uno de los problemas
principales en la operacion es el nivel de compromiso de los funcionarios estatales y
municipales para la operacion del programa lo que ha generado que la calidad de los servicios
de educacion y salud sea un problema. Los entrevistados coincidieron en identificar la calidad
de los servicios como un problema recurrente y mientras no se cuente con el compromiso de
los implementadores a nivel local no se podra garantizar la calidad de los servicios.

Los resultados de las minutas mostraron que otro problema operativo del programa es la
capacidad de solucion o de respuesta de problemas operativos. A pesar de que se ha trabajado
en sistemas de informaciéon y monitoreo en coordinaciébn con los niveles estatales y
municipales. La solucion de problemas operativos es tardada y en ocasiones compleja por lo
que es senalado como uno de los retos a futuro del programa.

Subcategoria: problemas de disefio

La subcategoria problemas de disefio identific6 aquellos aspectos de disefio que
Oportunidades necesita atender como parte de retos a futuro. Los resultados de las entrevistas
y de las minutas mostraron que el principal problema y reto para Oportunidades es la falta de
vinculacion con otros programas de politica social como parte de una estrategia integral de
combate a la pobreza. Los entrevistados coincidieron en sefialar que a pesar de que este tema
se identifica como un reto para el programa no es responsabilidad de Oportunidades el lograr
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esta vinculacion pero si es necesario que se promueva su vinculaciéon con otros programas de
politica social y otros sectores para que no se convierta un subsidio permanente a las familias.

Los resultados de las minutas también mostraron la falta de vinculacion de Oportunidades con
otros programas como un problema. Ademads se sefiald que no solo necesita vincularse con
otros programas sociales sino que es necesario instrumentar estrategias con instrumentos de
politica econdomica o social para potencializar el impacto del programa.

6.4 Sintesis del analisis

El anélisis mostr6 que los supuestos de investigacion se cumplieron: el programa de
Desarrollo Humano Oportunidades opera bajo un modelo de gestion predominantemente
burocratico y la coordinacion al interior del programa se da a través de instrumentos basados
en la jerarquia y las redes, y en mucha menor medida los mercados.

Algunas de las dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori, con base en la
revision de literatura, se confirmaron aunque los resultados y el andlisis dejaron fuera otras.
Ademas se incluyd una nueva dimension con base en el andlisis de las entrevistas y las
minutas. Los cuadros resumen de cada una de las dimensiones, presentados a lo largo del
capitulo, muestran los principales resultados. A continuacidon se presentard una sintesis que
compara las dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori con los resultados
obtenidos.

Las dimensiones, categorias y subcategorias establecidas a priori con base en el primer
supuesto de investigacion identifico, a partir de las subcategorias, los tres tipos de dominacion
de Weber (1964). Lo que se tratd de analizar fue, con base en cada una de ellas, qué modelo de
dominacién predomina en la gestion de Oportunidades a través del analisis de las entrevistas y
las minutas.

Los resultados mostraron que para cada una de las dimensiones y categorias el modelo
predominante de gestion fue el de la subcategoria correspondiente al modelo jerarquico-
burocratico de administracion publica. Todas las subcategorias relacionadas a los tipos de
dominacioén tradicional y carismatico no aparecieron en los resultados a excepcion de la
dimension promocion y seleccion del personal basado en competencias técnicas en la que
también aparecid la subcategoria miembro de la élite para el reclutamiento del personal. Lo
anterior sucedié en aquellos casos en donde el puesto o cargo publico era un puesto de alto
nivel de confianza o bien un cargo politico y en todos los casos fue por designacion
presidencial (ver Tabla 20).

El segundo supuesto de investigacion planted que el proceso de coordinacion entre los actores
al interior del Programa se da a través de distintos instrumentos, tanto formales como
informales, de mecanismos de coordinacion basados en los mercados, las redes y la jerarquia.
Los resultados permitieron identificar instrumentos especificos basados en estos tres macro-
mecanismos para la coordinacion del programa.
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La conclusion general del andlisis del segundo supuesto de investigacion es que la
coordinacién del programa a nivel federal cuenta, en mayor medida, con una dindmica de
coordinacion por redes aunque esté inserta en una estructura predominantemente jerarquica.
En aquellos casos en donde la coordinaciéon por redes no es suficiente para alcanzar el
consenso existen instrumentos basados en la jerarquia que facilitan el proceso para que los
actores se pongan de acuerdo. Asi, la interaccion que se da al interior tanto del Consejo como
del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional permite, a partir de la coordinacion por
redes, crear instrumentos basados en la jerarquia para la operacion e implementacion del
programa.

El analisis de los resultados permiti6 categorizar los instrumentos basados en la jerarquia, los
mercados y las redes utilizados para la coordinacion de Oportunidades. Las dimensiones,
categorias y subcategorias identificadas a priori sirvieron de base para su clasificacion. Los
resultados también mostraron que algunas de las subcategorias no estuvieron presentes en el
andlisis de las entrevistas y minutas. Asi, dentro de la dimensién mercados solo se utiliza la
coordinaciébn negativa en la interaccion entre los actores. La Tabla 27 muestra las
dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori y posteriormente, en la Tabla 28,
se muestra lo que se encontr6 con base en el analisis.

Los resultados del andlisis de la dimension redes muestra que ésta se da basicamente a través
de la subcategorias solucion de problemas y coordinacion positiva lo que dejo fuera a
contratos al momento y la negociacion distributiva. La primera porque bésicamente cada
sector hace lo que le toca hacer y normalmente no se dan en las interacciones del Consejo y
del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional posiciones de tomalo o déjalo. La segunda,
negociacion distributiva, no se da por la naturaleza del presupuesto etiquetado del programa
por lo que los actores no tienen la libertad de negociar la distribucion de costos.

Finalmente en la dimension jerarquia la unica subcategoria que no se identificd por si misma
fue decisiones por voto mayoritario vinculantes ya que el andlisis mostr6 que es un
instrumento al que se recurre dentro de los cuerpos de coordinacidn para alcanzar el consenso.
Especialmente, este instrumento es utilizado al interior del Consejo y del Comité Técnico de la
Coordinacion Nacional dentro de la subcategoria negociacion obligatoria y dentro de los
sistemas de decision conjunta, tales como los grupos de coordinacion intrasectorial, entre
niveles de gobierno y los grupos creados ad-hoc. Sin embargo, el andlisis mostro que se utiliza
mas como instrumento de coordinacion propio de la dimension de jerarquia.

Ademas de las dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori el andlisis arrojo
también la creaciéon de dos nuevas dimensiones fortalezas Oportunidades y debilidades
Oportunidades. Estas dos dimensiones resultaron de la reflexiéon de los entrevistados sobre
Oportunidades tras 14 afios de operacion. Asimismo, el analisis de las minutas aport6 también
elementos valiosos para enriquecer la identificacion de categorias y subcategorias sobre ambas
dimensiones. Asi, se identifico que una de las fortalezas del programa ha sido los factores que
han permitido su continuidad ademas de los elementos que han facilitado la coordinacion de
Oportunidades (ver Tabla 24). Finalmente, la dimension debilidades Oportunidades identificd
que los principales problemas del programa han sido operativos y de disefio. Los principales
problemas operativos identificados fueron: el compromiso de los ejecutores locales, la calidad
de los servicios y la capacidad de solucion o respuesta a problemas operativos. Mientras que el
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problema de disefio identificado principalmente para el programa fue la falta de vinculacion,
tanto con otros programas sociales como su insercion en una politica integral de combate a la
pobreza (ver Tabla 25).



Tabla 26. Dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori comparados con los resultados obtenidos en el analisis

del primer supuesto de investi

Dimensiones, categorias y subcategorias identificadas a priori

Dimensioén Categoria Subcategoria
Departamentos con
atribuciones y funciones
claramente definidas

Grado de

Division del trabajo basada
en la especializacion

especializacion de las
agencias

Agencias/Departamentos
basados en la tradicidén
institucional

Estructuras ad hoc definidas
por el lider

Estructura jerarquica
definida

Caracteristicas de la
organizacion del
trabajo

Organigrama
Instituciones historicas
Instituciones nuevas no
consolidadas

Sistema de reglas escritas

Reglas formales escritas
Reglas formales e

que abarca los derechos y Caracteristicas . 1
. o informales publicamente
responsabilidades de los institucionales conocidas
funcionarios .
u Reglas informales ad hoc
Manuales de procedimiento
Reglas para la

Procedimientos escritos
para el manejo de
situaciones laborales

solucién de
conflictos y la toma
de decisiones

Patrones historicos de
resolucion de conflictos
Resolucion o decision del
lider

Promocidn y seleccion del
personal basado en
competencias técnicas

Seleccion y
promocion del
personal

Servicio profesional de
carrera

Miembro de la élite
Miembro de camarilla

acion

Resultados
Subcategoria 1ipo de dominacion con
g base en Weber (1964)
Departamen
tos con
atr1bu910nes Legal — Burocratica
y funciones
claramente
definidas
aOrgamgrarn Legal — Burocratica
Reglas
formales Legal — Burocratica
escritas

Manuales de

procedimien | Legal — Burocratica
to
Servicio

rofesional L
P Legal — Burocratica
de carrera Tradicional
Miembro de

la élite




Tabla 27. Dimensiones, categorias y subcategorias de los mecanismos de

mercados, redes y jerar

uia identificadas a priori

Dimension Categoria Subcategoria
Tipo de accion :
Mercados P - Ajuste mutuo
unilateral de los L .
- Coordinacion negativa
actores
. - Contratos al momento
Tipo de acuerdo e
Redes . - Negociacion distributiva
negociado entre los .,
- Solucion de problemas
actores ., ",
- Coordinacién positiva
- Decisiones por voto
, Tipo de interaccion - Autoridad/subordinacion
Jerarquia T .., . .
jerarquica - Negociacion obligatoria
- Sistemas de decision conjunta
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Tabla 28. Dimensiones, categorias, subcategorias e instrumentos identificados con base en el analisis

Dimension Categoria Subcategoria Instrumentos identificados en el analisis
Tipo de accion Incentivos para generar competencia etre los
Mercados unilateral de los Coordinacion negativa oferentes de servicios
actores
Interaccion al interior de los cuerpos de consulta
Solucion de problemas obligatoria
Tipo de acuerdo
Redes negociado entre los Interaccion al interior de los cuerpos de consulta
actores ., " obligatoria
Coordinacién positiva Interaccion durante la fase de disefio del
programa
Objetivos, metas y servicios claramente
definidos a partir de leyes y reglamentos
Procesos de operacion llevando a la creacion de
Autoridad/subordinacién | NS ,
Presupuestos asignados
) ] B Sistemas de informacion centralizados
Jerarquia Tipo de interaccion Mandatos expresos de una autoridad superior

jerarquica

Negociacion obligatoria

Unidad de cordinacioén
Grupos de consulta obligatoria

Sistemas de decision
conjunta

Coordinacion intrasectorial
Coordinacion entre niveles de gobierno
Cuerpos de coordinacion para temas especificos
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7 CONCLUSIONES

El objetivo de esta investigacion fue analizar un aspecto poco estudiado sobre el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades. Especificamente se buscéd identificar como se da la
coordinacion interinstitucional en un programa con un disefio horizontal que involucra la
participacion de dependencias del mismo nivel jerarquico. Para poder responder este
cuestionamiento fue necesario hacer un recuento histérico sobre los programas de politica
social, especificamente de combate a la pobreza, que se han creado en México. Esto a razén de
explicar porqué el Programa Oportunidades representa un estudio de caso que amerita dicho
analisis.

Asi, la primera parte de esta investigacion se centr6 en explicar la relevancia del tema y
porqué vale la pena estudiar la coordinacion especificamente en los programas de politica
social. Se sefial6 que la pobreza, al ser un problema de naturaleza multidimensional no puede
ser abordado a partir de la vision de una sola secretaria o dependencia si no que requiere un
acercamiento integral lo que hace que el tema de la gestion administrativa sea clave para los
programas de politica social, en especial, para los programas de combate a la pobreza.

Una vez que se identific6 que el tema de la pobreza requiere un acercamiento
multidimensional, se estudié a partir de cudndo se empezaron a implementar en México este
tipo de programas, con dos objetivos en mente: el primero, hacer un recuento historico de los
programas de combate a la pobreza implementados en el pais y el segundo, explicar porque se
eligio al Programa Oportunidades como el estudio de caso. Este recuento historico mostroé que
el primer programa implementado en México con el objetivo especifico del combate a la
pobreza fue el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER) el cual fue
el primer programa con una vision multisectorial que buscé atender la pobreza rural, ya que
ahi se encontraban los mayores indices de pobreza en este pais.

Conforme se fue haciendo la cronologia de los programas de combate a la pobreza en México,
se identificaron también las siguientes similitudes: todos, a excepcion del Progresa-
Oportunidades, surgieron y dependieron de la Oficina de la Presidencia; todos argumentaban
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un acercamiento multisectorial hacia el tema de la pobreza, lo que involucro la participacion
de diversas secretarias y dependencias; y finalmente todos tuvieron un promedio de operacion
de 5.5 anos, siendo el de mayor duracion el PIDER con 9 afios y el de menor duracion el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM) con solo 2 afios de operacion.

Después de la implementacion, en 1988, y gradual desaparicion del Pronasol a partir de 1994,
surgi6 el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), hoy Oportunidades,
que se implement6 oficialmente a partir de 1997, aunque su proceso de planeacion inicid
desde 1994, y continua vigente hasta la fecha. Al ser el Progresa-Oportunidades el unico
programa de combate a la pobreza en México que se mantuvo vigente por mas de 14 afios y
que ademads sobrevivid el cambio de administracion federal y de partido politico en México en
el ano 2000, momento histérico para el Estado mexicano, se eligio al Progresa-Oportunidades
como estudio de caso para intentar responder la pregunta central de esta investigacion:

(Como se da la coordinacidn interinstitucional en el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades entre las distintas secretarias y dependencias que participan en su operacion a
nivel federal?

71 Estructura de la investigacion

Con este objetivo en mente, en la introduccion, se hizo el recuento historico de los programas
de combate a la pobreza implementados en México hasta llegar al momento actual, donde el
principal programa de combate a la pobreza en México es el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades. Este analisis hizo énfasis en la estructura organizacional y en los mecanismos
de coordinacion de los programas. También estudi6 cudles han sido los estudios de
coordinacion realizados en México y a nivel internacional con el objetivo de proveer al lector
una breve resefia sobre como se ha estudiado ¢l tema de la coordinacion. Finalmente, la ultima
parte de la introduccion planted las preguntas de investigacion, que se buscaron responder en
¢ésta investigacion, sus objetivos, generales y especificos, y la justificacion de porqué vale la
pena estudiar la coordinacion en los programas sociales, un tema que ha sido poco abordado
principalmente en la region latinoamericana.

La segunda parte de ésta investigacion, el marco teorico, tuvo como objetivo explicar ;qué
entendemos por coordinacion? ;Coémo se da la coordinacién al interior de los gobiernos? ;Qué
se ha escrito sobre coordinaciéon? y ;Como se ha estudiado la coordinacion y a partir de qué
modelos? Asi, la primera parte del marco tedrico planteé de manera breve, porqué el estudio
de la coordinacion es relevante para después definir los conceptos clave que se utilizaron en el
desarrollo de éste trabajo. A partir de ahi, dado que ésta investigacion se basa en la
coordinacion que se da al interior del sector publico, se definieron los modelos de
administracién publica predominantes ya que éstos afectan las formas de coordinacion al
interior de los programas de combate a la pobreza.

De esta manera, se planted que el modelo predominante de gestion publica a nivel mundial fue
jerarquico-burocratico hasta que entrd en crisis, a partir de la década de los setenta, y
surgieron nuevos modelos de administracion, principalmente a partir de la implementacion de
los principios de gobernanza y nueva gestion publica. La regidon latinoamericana y en
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particular México, no escaparon de esta tendencia global, aunque la transicion hacia nuevos
modelos de gestion fue a medias ya que en México predomina ain un modelo de gestion
jerarquico burocratico.

Un elemento mas de este marco tedrico fue definir el concepto de coordinacion a partir de lo
que dice la teoria. Un descubrimiento importante fue que no existe consenso sobre una
definicion teodrica del concepto de coordinacidén y que también prevalece una confusion con
otros conceptos relacionados tales como: colaboracion y cooperacion. Sin embargo, a partir
del analisis de los diferentes conceptos relacionados y definiciones de coordinacion ésta
investigacion utilizé la siguiente definicion de coordinacion: como el proceso donde dos o
mas organizaciones crean y/o utilizan reglas de decision existentes que han sido establecidas
para negociar colectivamente su espacio compartido (Rogers y Whetten, 1982:12) y como e/
resultado donde las politicas y los programas de gobierno se caracterizan por niveles minimos
de redundancia incoherencias y vacios (Peters, 1998:296).

Una vez que se definié qué se entendia por coordinacion, se identificaron a través de cudles
mecanismos se logra la coordinacion interinstitucional. La teoria mostr6 consenso en la
identificacion de tres macro mecanismos para logar la coordinacion, tanto en entidades
publicas, privadas y sociales: los mercados, las redes y la jerarquia. A su vez estos macro
mecanismos cuentan cada uno con sus instrumentos especificos para lograr la coordinacion
que pueden ser tanto formales como informales.

Finalmente, el marco tedrico identific6 qué modelos se han utilizado para estudiar la
coordinacion. Se identific6 que hay dos acercamientos principales: uno cuantitativo, que
surgi6 en Estados Unidos y busco analizar la coordinacion entre las dependencias a partir de la
cuantificacion del numero de interacciones entre las mismas y uno cualitativo, que surgid en
Europa, en especifico en Alemania, que analiz6 como el marco institucional, el numero de
actores y los modos de interaccion delimitan cémo se da la coordinacion.

La tercera parte de esta investigacion, la metodologia, definié una vez que se tuvo claro como
se ha estudiado el tema de la coordinaciéon y qué se entiende por coordinacion, como é€sta
investigacion estudio la coordinacion en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.
La primera parte de la seccion de metodologia explicé porque se eligié el paradigma
cualitativo de investigacion sobre uno cuantitativo. En sintesis, se eligié el método cualitativo
porque la autora consideré que era mas acorde al tema de investigacion y porque el modelo
para el estudio de la coordinacién mas afin al modelo de administracion publica en México era
el modelo europeo sobre el modelo estadounidense. Ademas la pregunta que se queria
responder era ;como se da la coordinacion? Por lo que se considerd que la aproximacion mas
adecuada al tema era una cualitativa ya que permitié explorar las percepciones y puntos de
vista de los propios actores que participaron en la operacion del programa.

Una vez que se definid en la parte metodologica el paradigma de investigacion cualitativa
como método de investigacion se especifico qué estrategia metodologica cualitativa se utilizd
en la investigacion, el estudio de caso. Asimismo se definié que un estudio de caso es:

...una estrategia metodolodgica cualitativa en la que el investigador explora un caso
especifico o varios casos especificos en el tiempo a través de una recoleccion detallada y
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minuciosa de datos que incluye diversas fuentes de informacion, para finalizar con un
reporte sobre la descripcion del caso y los temas que surgieron del mismo (Creswell,
2007).

Después se definid porqué se eligié el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades como
el estudio de caso para esta investigacion y se identific6 como un estudio de caso uUnico,
instrumental e integrado. Se definié como un estudio de caso Unico dadas sus dimensiones,
alcances y estructura organizacional; instrumental dado que lo que nos intereso estudiar fue el
proceso de coordinacion al interior del programa y no el programa en si mismo; y finalmente
integrado ya que cuenta con multiples unidades de analisis (Yin, 2009; Stake, 1998).

Las técnicas para la recoleccion de datos elegidas para ésta investigacion fue el andlisis
documental a partir del analisis de leyes y reglamentos; asimismo, se solicito a través del IFAI
las minutas del Consejo y del Comité Técnico de la Coordinacion Nacional desde su creacion
hasta el 2006 ya que el andlisis se hizo con base en periodos de gobierno terminados y dado
que este sexenio presidencial sigue vigente se excluyo el ultimo sexenio que el programa lleva
en operacion. Finalmente se realizaron entrevistas con participantes clave en la operacion del
programa. La seleccion de los participantes se hizo con base en las estrategias de criterio,
estratificada intencional y bola de nieve segin las estrategias identificadas por Miles y
Huberman (citados en Creswell, 2007). A partir de la estrategia de criterio se seleccionaron a
los participantes con base en su participacion en las sesiones del Consejo y del Comité
Técnico de la Coordinacion Nacional, estos funcionarios se consideraron informantes clave.
También se utilizd la estrategia estratificada intencional para elegir a un funcionario de cada
secretaria o departamento que participd en la implementacion del programa. Finalmente la
técnica de bola de nieve se utilizo con base en la recomendacion de los seleccionados con las
primeras dos estrategias sobre aquellas personas que consideraran clave para el desarrollo de
la investigacion.

En la ultima seccion de la parte metodologica se definié el modelo de andlisis que se utilizo
para el analisis de la informacion y se identificaron a partir de la teoria las dimensiones,
categorias y subcategorias a priori que ésta investigacion busco identificar con base en los
resultados de las entrevistas y del andlisis documental. La identificacion de las dimensiones,
categorias y subcategorias se baso en la existencia de dos supuestos de investigacion:

1. A pesar del transito hacia el modelo de nueva gestion publica en la administracion
publica y en la estructura administrativa gubernamental prevalece el modelo de
administracién publica jerarquico-burocratico. El Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, a nivel federal, opera bajo éste modelo de gestion.

2. Sin embargo, a pesar de la prevalencia de un marco institucional de gestion jerarquico-
burocratico, el proceso de coordinacion al interior del Programa se da a través de
distintos mecanismos e instrumentos, formales como informales, de mercados, redes y
jerarquia.

Finalmente, es preciso aclarar que a partir del andlisis de los resultados de las entrevistas y
minutas del Consejo y del Comité Técnico las dimensiones, categorias y subcategorias
identificadas a priori se modificaron con base en los resultados, como se explico en la seccion
de andlisis.



184

El cuarto capitulo de ésta investigacion presentd una descripcion del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades con el objetivo de que el lector tuviera un panorama general sobre el
estudio de caso de ésta investigacion. Asi, el capitulo busco responder las siguientes preguntas
sobre el programa Oportunidades ;cuales son las principales caracteristicas del programa
Progresa-Oportunidades? El andlisis se hizo con base en la siguientes preguntas especificas
(cudles fueron las condiciones econdémicas y sociales que promovieron la implementacion del
programa? ;Cuales fueron los objetivos del programa y sus principales componentes al
momento de su implementacién y como ha evolucionado hasta el afio 2006? ;Coémo se disefio
el Progresa-Oportunidades y qué mecanismos y estrategias utiliza para la coordinacion
interinstitucional desde su implementaciéon hasta el 2006? ;Coémo ha evolucionado el
programa en términos de cobertura y presupuesto? Y finalmente, ;cuales han sido los
principales resultados de las evaluaciones hechas al programa?

El quinto capitulo de estd investigacion presento los resultados organizados en dos secciones,
la primera presentd los resultados de las entrevistas organizados con base en el primer
supuesto de investigacion a partir de mecanismos, categorias y subcategorias identificadas. La
segunda parte de este capitulo hizo lo mismo con base al segundo supuesto de investigacion.

Finalmente, el sexto capitulo presentd el andlisis de los resultados tanto de las entrevistas
como de las minutas estructurados también con base en los dos supuestos de investigacion
identificados. En la siguiente seccion definiremos en qué medida los supuestos de
investigacion se cumplieron.

7.2 .Se cumplieron los supuestos de investigacion?

El primer supuesto de investigacion planted que el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades opera bajo un modelo de gestion predominantemente burocratico. No obstante,
vale la pena recordar que no existen modelos totalmente puros y como se planted en el
capitulo de metodologia, lo que se pretende identificar es si las organizaciones tienden a tener
un modelo predominante de gestion publica aunque también pueden contar con algunos
elementos de otros modelos.

En el caso de Oportunidades los resultados de las entrevistas mostraron que efectivamente éste
programa opera bajo un modelo predominantemente burocratico. A partir de las dimensiones
identificadas con base en Hall (1963) es evidente que Oportunidades opera con a) una division
del trabajo basada en la especializacion; b) una estructura jerarquica definida; c) reglas escritas
sobre los derechos y responsabilidades de los funcionarios publicos; d) manuales de
procedimientos sobre situaciones laborales; y, la mayoria de las veces, e) la promocién y
seleccion del personal basado en competencias técnicas.

En la ultima dimension de este primer supuesto de investigacion, se aclara que es en la
mayoria de los casos, dado que las entrevistas mostraron que para los puestos de un alto nivel
de confianza la seleccion del personal se hace con base en el tipo de dominacion tradicional de
Weber (1964) en donde la seleccion del personal se hace con base a las relaciones personales
de confianza con el lider. Sin embargo, salvo esta dimension el analisis mostrd que el supuesto
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se confirma a partir del andlisis de las 10 entrevistas realizadas. Asimismo, el andlisis de las
minutas y documental de las leyes y reglamentos mostr6 que la mayoria de las dimensiones
del modelo de gestion jerarquico-burocratico estdn presentes en la operacion de
Oportunidades. Sin embargo, en este analisis no se confirmo la presencia de dos dimensiones
que son division del trabajo basada en la especializacion y promocion y seleccion del
personal basado en competencias técnicas.

Esta limitacion se tuvo porque en los resultados de las minutas no se abordaron estos temas y
tampoco las leyes y reglamentos de operacion del programa planteaban como debia hacerse el
reclutamiento del personal administrativo sino define como se debe operar e implementar el
programa Oportunidades. Asi, con base en estos resultados y a partir del andlisis realizado se
puede concluir que efectivamente el Programa Oportunidades opera bajo un modelo de gestion
predominantemente burocratico, incluso, las mismas minutas del Consejo y del Comité
Técnico de la Coordinacion Nacional son una clara muestra de la dimension procedimientos
escritos para el manejo de situaciones laborales.

El segundo supuesto de investigacion plante6 que a pesar de la prevalencia de un marco
institucional de gestién jerarquico-burocratico, el proceso de coordinacion al interior del
Programa se da a través de distintos mecanismos e instrumentos, formales como informales,
de mercados, redes y jerarquia. El andlisis mostr6 que Oportunidades tuvo diferentes fases
desde un disefo inicial que basé su operacion principalmente en los mecanismos de redes para
la coordinacion de los actores y, una vez que se disefid su estructura operativa y se definieron
los lineamientos operativos del programa, empez6 a operar en dos niveles: a nivel federal el
programa operd mas con base en instrumentos basados en las redes sin embargo, al momento
de no lograrse el consenso existian instrumentos jerarquicos para lograr la coordinacion; y a
nivel estatal y municipal la operacion del programa se basé en mayor medida en instrumentos
jerarquicos con base en reglamentos y a procesos establecidos para su implementacion.

En la fase de disefio inicial se crearon las principales estructuras de operacion del programa
como lo son: la Coordinacion Nacional, el Consejo de la Coordinacion Nacional y los
lineamientos generales de operacion del programa. Los cuales se identifican como
instrumentos de coordinaciéon del mecanismo de jerarquia. A partir de la primera fase de
implementacion del Programa, en 1999, se cred una estructura clave para la coordinacion
interorganizacional a nivel federal de Oportunidades, el Comité Técnico de la Coordinacion
Nacional. Ambos cuerpos de coordinacion, el Consejo y el Comité Técnico, se identificaron
en el analisis dentro de la dimension jerarquia en la subcategoria negociacion obligatoria ya
que ambos cuentan con procesos de interaccidon establecidos para la toma de decisiones. Sin
embargo, aunque muchas de las decisiones e interaccion se basan en el mecanismo de
jerarquia, para algunos temas especificos la dindmica al interior de estos sistemas de decision
conjunta se basaron en el mecanismo de coordinacion por redes.

El andlisis de las entrevistas y las minutas mostré que una vez que el programa comenzé a
operar y se fue institucionalizando al obtener reconocimiento nacional e internacional los
participantes involucrados en su operacion buscaron que el programa operara cada vez mejor.
Tanto los resultados de las entrevistas como de las minutas mostraron que los sectores que
participaban en la operacion del programa tenian mucha voluntad para que el programa
operara bien ademds de que se desarrolld confianza entre los sectores de que cada quien hacia
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lo que le correspondia para la buena operacion del programa. Estas caracteristicas son
elementos claves para una coordinacion por redes: la confianza mutua entre los participantes
de la red y la buena voluntad que se desarrolla con el tiempo a partir de interacciones repetidas
(Bouckaert y otros, 2010).

Los resultados de las minutas y de las entrevistas mostraron que los sectores tenian interés de
potencializar la operacion del programa ya que era favorable tanto para Oportunidades como
para sus sectores, asi, los sectores, por iniciativa propia comenzaron a compartir informacion a
los participantes de la red. Asimismo, al estar involucrados en la operacion del programa y con
el paso del tiempo el conocimiento sobre su sector y sobre el programa los llevo a plantear
alternativas sobre como mejorar su operacion por lo que en algunas areas mejoro su operacion.

Sin embargo, aunque por interés de los sectores se lograron mejorar algunos aspectos
operativos y de implementacion del programa hubo también problemas identificados con base
en las evaluaciones del programa que costd mucho trabajo resolver y para lo cual se utilizaron
en mayor medida instrumentos basados en la jerarquia para la solucion de estos problemas. En
sintesis, se puede afirmar que el funcionamiento interno tanto del Consejo pero principalmente
del Comité Técnico fue un hibrido entre instrumentos basados en las redes e instrumentos
basados en la jerarquia dependiendo de los temas que se estuvieran tratando. De esta manera
se confirma lo que establece la teoria en relacion a que los instrumentos de coordinacién no
son determinantes sino que dependiendo de las caracteristicas de la interaccion de los actores
pueden ser predominantemente basados en las mercados, las redes o la jerarquia (Bouckaert y
otros, 2010).

Finalmente, la presencia del mecanismo de mercados se confirm6 en la relacion entre la
Secretaria de Salud y el IMSS Régimen Obligatorio aunque en esta relacion se identificaron
solamente algunos elementos de coordinacion con base en el mecanismo de mercados ya que
en el caso de la operacion del programa éste cuenta con limitaciones importantes al no existir
un mercado de proveedores de servicios regulado por el gobierno sino simplemente el mismo
servicio es ofrecido por diferentes proveedores con base en la capacidad de oferta de cada
dependencia. Sin embargo, el usuario final, en este caso el beneficiario no tiene derecho a
escoger a su proveedor dadas las limitaciones del sistema. No obstante, los resultados de las
entrevistas y las minutas, mostraron que a partir de la introduccion del IMSS Régimen
Obligatorio se generaron los incentivos necesarios para mejorar la calidad de los servicios de
salud ofrecidos en la Secretaria de Salud y en el IMSS-Oportunidades y también obligd
principalmente a la Secretaria de Salud a cumplir con la cobertura que la Coordinacion
Nacional le solicitaba en sector urbano. Lo anterior, se debid a que el costo de atencion por
familia era mucho mayor en el IMSS Régimen Obligatorio. De esta manera se concluyd que a
pesar de no haber un mercado per se en el sector salud los incentivos y los instrumentos si
pertenecen al mecanismo de mercados.

A partir de lo anterior, podemos concluir que efectivamente al interior del programa
Oportunidades la coordinacion se da principalmente a partir de instrumentos basados en la
jerarquia, pero también se da la coordinacion basada en la redes y en mucha menor medida en
los mercados. No obstante, el haber identificado a partir de los resultados de las entrevistas y
de las minutas instrumentos de los tres macro-mecanismos nos lleva a confirmar el segundo
supuesto de ésta investigacion.
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7.3 Principales aportaciones

Esta investigacion demostré que a pesar de la tendencia hacia la nueva gestion publica, el
principal programa de combate a la pobreza en México predomina el modelo de gestion
jerarquico-burocratico. Ademads, bajo este modelo de gestion el programa ha logrado
coordinarse y operar de manera eficiente para obtener resultados positivos. Al ser un
programa horizontal donde distintas dependencias son responsables de su operacion y ademas
la entidad responsable de su coordinacioén, la Coordinacion Nacional, no estd a un nivel
jerarquico superior es importante identificar qué factores han facilitado la coordinacion
interinstitucional del programa que llevo a su operacion eficiente.

Los resultados de las entrevistas coincidieron en sefialar que el disefio previo a la
implementacion del programa fue un factor clave para su operacion futura ya que se sentaron
la bases para su funcionamiento. La estructura institucional creada para su implementacion es
también una de las bases para su operacion. Ademads, los resultados de las entrevistas
mostraron que el personal adecuado y el presupuesto suficiente y etiquetado han sido factores
claves para la operacion del programa. Ya que mientras exista la capacidad y el recurso
necesario los sectores no tienen inconveniente en operar el programa.

Asimismo, una de las principales aportaciones de esta investigacion es destacar la importancia
de la estructura institucional para la operacion de un programa. Ya que ésta ha sido la base
para la operacion continua del programa, por un lado las estructuras especificamente creadas
para la coordinacion del programa y por el otro los candados en materia presupuestal que
blindaron a Oportunidades. Una vez, que la estructuras comenzaron a funcionar, en especifico
el Comité Técnico, se trasform6 en un grupo de actores basados mas en las caracteristicas de
una red lo que llevo a una dualidad de una estructura fuertemente jerarquica que operaba como
una red en su interior, pero que, al momento de requerir de la toma de decisiones existian
instrumentos jerarquicos que obligaban a los actores a ponerse de acuerdo. Esto tuvo como
consecuencia una red altamente eficiente con costos de transaccion relativamente bajos ya que
existian los incentivos jerarquicos para minimizarlos.

Finalmente, el tema de las reglas de operacion ha sido otro factor clave para la operacion ya
que estas delimitan, en la medida de lo posible, como se opera el programa ademas de que un
esfuerzo desde el inicio ha sido que Oportunidades sea uno solo a nivel nacional con los
mismos criterios de focalizacion, seleccion de beneficiarios y entrega de apoyos lo que ha
hecho que la implementacion sea con base en procesos claramente establecidos y como lo
establecio uno de los entrevistados, que el programa opere basado en el principio de “justo a
tiempo” ya que de otra manera no funcionaria. El reto de esto, es que esta operacion no es al
interior de una sola dependencia, sino que se basa en relaciones de interdependencia
secuencial que toca en determinados puntos a educacion, salud, IMSS y a la Coordinacion
Nacional por lo que el disefio mismo y el establecimiento de procesos ha llevado a la creacion
de rutinas de operacion claramente establecidas lo que ha sido una de las claves para la
operacion del programa.
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En general, la principal aportacion de esta investigacion fue la identificacion de como el
programa Oportunidades ha logrado coordinarse, tomando en cuenta el numero de
dependencias y secretarias que participan en su operacion y como el programa funciona de
manera eficiente para que cada bimestre cada familia reciba el apoyo Oportunidades.

7.4 Recomendaciones

Los resultados de las entrevistas y de las minutas aportaron a esta investigacion dos nuevas
dimensiones con sus categorias y subcategorias. Las dimensiones fortalezas de Oportunidades
y debilidades de Oportunidades son resultado de la reflexion por parte de los entrevistados
sobre qué ha funcionado bien en el programa y qué falta por hacer después de 14 afios de
operacion. Los resultados de las minutas permitieron identificar cuales han sido los problemas
mas recurrentes abordados en estas sesiones desde la creacion del programa hasta el afio 2006
por lo que también proporcionaron elementos para la identificacion de los principales
problemas del programa.

A pesar del esfuerzo que ha hecho la Coordinacion Nacional del programa para el monitoreo
de los indicadores operativos, que son el insumo para poder detectar y resolver problemas
especificos de la implementacion de Oportunidades, la capacidad de la estructura institucional
para resolverlos es muy tardada. Uno de los sefialamientos es que quizés la naturaleza
centralizada del programa y el afan por hacer un solo programa homogéneo a nivel nacional
hace que no pueda adaptarse a las necesidades regionales y locales lo que ha dificultado la
identificacion de necesidades especificas. No obstante, el hecho de tener criterios unificados
para la implementacion del programa es también una de sus fortalezas. Después de 14 afios en
operacion es quizds necesario buscar modelos hibridos que permitan potencializar las
fortalezas de ambos aspectos, por un lado, la homogeneidad a nivel nacional del programa y
por otro lado la especificidad de las regiones. En la seccion de analisis se especificé que la
relacion entre el nivel federal y los gobierno estatales y municipales estd basada en una
coordinacién por jerarquia. Una de las opciones es, buscar involucrar un mds a estos niveles
de gobierno para de esta manera tener una mayor capacidad de respuesta operativa.

La necesidad de hacer el programa mas flexible permitiria que la informacion no solo fluyera
sino que también permitiria una solucion de problemas mas 4gil. Los resultados de las minutas
muestran que la informacion si fluye entre los niveles municipales, estatales y federal. Es
decir, si se identifican los problemas gracias a los sistemas de informacion, no obstante, los
problemas no se resuelven en tiempo y forma. La falta de capacidad para la solucion oportuna
de problemas denota que quizéas es tiempo de buscar modelos alternativos de coordinacion
entre niveles de gobierno.

La identificacion de la capacidad de respuesta a problemas operativos esta ligada también a la
falta de compromiso de los implementadores finales. Es decir, mientras que el personal que
provee el servicio al usuario final no esté comprometido con el programa se pierde mucho del
potencial de Oportunidades ya que este tema estd intimamente ligado a la calidad en los
servicios. El programa Oportunidades opera bien administrativamente. Sin embargo, el
aspecto de las calidad de los servicios fue un tema recurrente en las entrevistas, minutas y
también en las evaluaciones del programa. Es decir, se sabe que el programa esta cumpliendo
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con los objetivos de subir la matricula escolar y la asistencia de los beneficiarios a los centros
de salud pero la pregunta que hay que hacer ahora es ;realmente se estdn aumentando las
capacidades de los beneficiarios? Y no solo eso sino ja 14 afios de su primera implementacion
qué estan haciendo los beneficiarios Oportunidades? Es claro, que como lo sefialaron algunos
entrevistados un programa de creacion de capacidades no puede resolver el problema de la
pobreza. No obstante, falta reflexionar qué sigue para Oportunidades. La estructura
institucional y operativa permite una operacion eficiente del programa pero una operacion
eficiente no garantiza que el programa logre su verdadero potencial.

No obstante, es importante también aprovechar las estructuras existentes al interior del
programa. Es decir, la dinamica entre los sectores en el seno de los cuerpos de coordinacion
representa una oportunidad para que el programa logre mas cosas y que cada sector no se
quede solamente con lo que le toca hacer. Las instituciones y organizaciones ya estan creadas
solo falta potencializar y permitir en cierta medida mas flexibilidad al sistema para realmente
aprovechar lo que se puede hacer con una estructura consolidada como la de Oportunidades.

Finalmente, otra de las recomendaciones es la necesidad de buscar su vinculacion con otros
programas y/o sectores sociales, econdmicos y de trabajo para realmente hacer un cambio en
las condiciones de la gente. No obstante este sefialamiento, vale la pena aclarar que esta tarea
no es solo del programa Oportunidades sino del gobierno federal. La necesidad de una vision
integral que siente en la mesa de negociacion a los actores ausentes como trabajo y economia.

El programa Oportunidades est4, segun las evaluaciones, logrando sus objetivos no obstante
los niveles de pobreza en este pais se mantienen por lo que es notoria la necesidad de una
estrategia integral que involucre a los demds actores para la solucion del problema. Tal como
lo establecen los funcionarios involucrados en su disefio inicial, Oportunidades no es un
programa de combate a la pobreza, es un programa de creaciéon de capacidades y sin una
estrategia integral que lo vincule con otros programas sociales para otorgar a los beneficiarios
puertas de salida poco podra hacer para disminuir los niveles de pobreza en el pais. No
obstante, lo que si se puede aprovechar de Oportunidades es su estructura institucional y
operativa que ya probd ser eficiente.

1.5 Limitaciones

La investigacién centrd su analisis en la coordinacion que se da a nivel federal entre las
dependencias involucradas en la operacion de Oportunidades. Especificamente se buscod
analizar la estructura institucional, los sectores involucrados y los mecanismos de
coordinacion a nivel federal. Aunque se tuvo el interés de analizar muchos mas aspectos del
tema de la coordinacion las limitaciones de tiempo y de capacidad limitaron esta investigacion
a solamente estudiar la coordinacion a nivel federal.

No obstante, existen ain muchos temas pendientes por analizar en el tema de la coordinacion
especificamente en el programa Oportunidades. Un tema que quedd pendiente aunque se
menciond en repetidas ocasiones y que también fue sefialado como un area de oportunidad
para mejorar la operacion del programa es la coordinacion entre niveles de gobierno. Esta
investigacion identificé la existencia de los Comités Técnicos Estatales que son el enlace con
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la Coordinacion Nacional no obstante falta analizar si existen mas canales de coordinacion.
Ademas, el sefialamiento de la falta de compromiso de los implementadores locales pone
énfasis en porqué es importante el estudio de la coordinacion entre niveles de gobierno. Esta
investigacion mostrdé que la coordinacién a nivel federal funciona entre los sectores sin
embargo, falta analizar esta otra parte de la coordinacion que es basica para el buen
funcionamiento del programa.

Asimismo, aunque esta investigacion abordd6 el coémo se da la coordinacion
interorganizacional entre los sectores no se analizd en especifico qué tipo de problemas se
resuelven con base a los mecanismos de mercados, redes y jerarquia. Una vez identificados los
mecanismos € instrumentos predominantes de coordinacion al interior del programa
Oportunidades, objetivo principal de esta investigacion, valdria la pena analizar ahora qué
problemas se resuelven con mayor facilidad con instrumentos de estos tres macro
mecanismos. El desarrollo de una tipologia de este tipo ayudaria a crear una estructura
institucional o los incentivos necesarios para poder resolver este tipo de problemas de una
manera mas eficiente.

Finalmente, una pregunta que queda pendiente por responder es identificar como se da la
coordinacion al interior de cada nivel de gobierno. Es decir, a nivel federal mucha de la
coordinacion se basa en las redes y conforme se transita al gobierno estatal y municipal la
coordinacién se vuelve mas jerarquica. La pregunta que cabe hacerse es jasi es? O también,
como a nivel federal, al interior de cada nivel de gobierno confluyen los mercados, las redes y
la jerarquia entre los sectores involucrados en la operacion del programa.

Esta investigacion mostré que la coordinacion interinstitucional entre diferentes dependencias
es posible al generar las estructuras y los incentivos necesarios para lograr que las
dependencias trabajen juntas. Ademads, cabe reconocer que dada la permanencia y los
objetivos y fines que persigue Oportunidades logr6 algo que muy pocos programas publicos
han logrado: la voluntad de los actores. Esta voluntad ayud6 y facilitd la operacion del
programa. Es importante identificar qué es lo que ha funcionado bien y qué falta por hacer
para aprovechar las fortalezas para poder replicarlas en otros programas publicos. Sin
embargo, falta también reflexionar sobre sus debilidades para poder insertarlo dentro de una
estrategia integral de combate a la pobreza en México, tema urgente para el pais pero aun
pendiente en la agenda de gobierno.
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Anexo 1. Paquete Basico Garantizado de Salud

Saneamiento bésico a nivel familiar y
comunitario

Disposicion adecuada de excretas
Control de la fauna nociva
Desinfeccion domiciliaria del agua
Eliminacion sanitaria de la basura

Planificacion familiar

Orientacion y provision de métodos
anticonceptivos

Identificacion de la poblacion en riesgo
Referencia para la afliccion del DIU, oclusion
tubaria bilateral, vasectomia y manejo de
infertilidad

Educacion y promocion de salud reproductiva

Atencion prenatal, del parto y
puerperio y del recién nacido

Identificacién de embarazadas

Consulta prenatal de primera vez

Consulta prenatal subsecuente

Aplicacion del toroide tetanico y diftérico
Administracion de hierro y acido félico
Identificacion y referencia de mujeres con
embarazo de alto riesgo

Consejeria de salud reproductiva y planificacion
familiar, individual o a la pareja

Atencion del parto y cuidados inmediatos del
recién nacido

Deteccion y referencia del recién nacido con
problemas

Aplicacion de vacunas sabin y beg al recién
nacido

Atencion del puerperio

Promocioén de lactancia materna

Vigilancia de la nutricion y el
crecimiento infantil

Identificacién de menores de 5 afios
Diagnéstico del estado de nutricidn mediante el
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indicador peso edad

Seguimiento del nifio sin desnutricion
Seguimiento del nifio con desnutricion
Orientacion nutricional

Referencia y contrarreferencia de casos
Capacitacion de las madres
Administracion de micronutrientes

Inmunizaciones

Administraciéon de vacunas conforme a los
lineamientos de la cartilla nacional de
vacunacion

Promocion y educacion para la salud

Manejo de casos de diarrea en el hogar

Capacitacion y adiestramiento de las madres

Tratamiento de los casos

Distribucién y usos de sobres vida suero oral
Educacion para la salud y referencia de casos
complicados

Tratamiento
familias

antiparasitario a las

Administracion periddica de antiparasitarios a los
miembros de la familia

Manejo de infecciones respiratorias
agudas

Capacitacion a las madres

Referencia oportuna para el tratamiento de casos
complicados

Tratamiento no especifico

Prevencion y control de la tuberculosis
pulmonar

Identificacion de tosedores sintomaticos
respiratorios

Realizacion de diagndstico

Tratamiento primario

Estudio de contactos

Establecimiento de medidas de proteccion
Tratamiento acortado y estrictamente
supervisado

control de la
diabetes

Prevencion y
hipertension  arterial 'y
mellitas

Deteccion, diagnostico y tratamiento de casos de
hipertension arterial y diabetes mellitus
Control de casos

Prevencion de accidentes y manejo
inicial de lesiones

Otorgamiento de primeros auxilios en caso de
heridas, quemaduras, luxaciones, fracturas
expuestas y envenenamientos

Referencia de los casos

Educacion y promocion para la salud, incluyendo
la prevencion de accidentes

Capacitacion comunitaria para el
autocuidado de la salud

Promocion de la salud

Apoyo a las campafias de salud

Proteccion a las fuentes de abastecimiento para el
autoconsumo

Cuidado de la salud en general y el uso de los
servicios

Prevencion y deteccion del céancer

Promocion de la salud a grupos de riesgo
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cérvico uterino

Deteccion oportuna a través del estudio de
citologia cérvico vaginal, orientado a la
identificacion temprana de alteraciones en las
células del cuello uterino y al manejo oportuno
Control, seguimiento y referencia de las
pacientes con resultados positivos

Fuente: (Sedesol, 2009)
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Anexo 2. Temas de Educacion y Promocion de la Salud

* Presentacion Progresa

Lactancia materna

* Suplemento Alimenticio

Céncer de mama y cérvico uterino

* Alimentacién y salud

El menor de un afio

e Sanemiento basico

El mayor de un afio

* (Capacitacién comunitaria para el
autocuidado de la salud

Vacunas diarreas

* Adolescencia y sexualidad

Vida suero oral

e Planificacion familiar

Parasitosis

* Maternidad sin riesgo

Infecciones respiratorias agudas (IRAs)

e  Embarazo

Tuberculosis

* Alimentacion durante el embarazo y
lactancia

Hipertension arterial y diabetes

* Parto y puerperio

Prevencion de accidentes

e El recién nacido

Manejo inicial de lesiones

Fuente: (Sedesol, 1999)




195

Anexo 3. Temas Talleres Comunitarios

* Uso del complemento alimenticio

Parasitosis/ciclo de desparasitacion

* Alimentacion y salud

Infecciones respiratorias agudas (IRAs)

e Saneamiento basico a nivel familiar

Tuberculosis

* Participacion social

Hipertension arterial y diabetes

* Adolescencia y sexualidad

Prevencion de accidentes

¢ Planificacion familiar

Manejo inicial de lesiones

e Nutricidén

Enfermedades prostaticas

* Entornos favorables para la salud
comunitaria

Cultura para la donacion de o6rganos

* Maternidad sin riesgo

Salud bucal

e Embarazo

Enfermedades transmitidas por vectores y
alacranismo

* Alimentacion durante el embarazo y
lactancia

Prevencion de las adicciones

* Parto y puerperio

Infecciones de transmision sexual

¢ (Cuidados del recién nacido

Prevencion de VIH/SIDA

* Lactancia materna y alojamiento conjunto

Género y salud

* Cancer de mama cérvico uterino, toma de
Papanicolau y autoexploracién mamaria

Violencia intrafamiliar

¢ El menor de un ano

Climaterio, menopausia y andropausia

* El mayor de un afio

Acciones basicas en casos de desastres

*  Vacunas

Atencion al adulto mayor

* Estimulaciéon temprana

Discapacidad

* Diarreas y uso del VSO

Otros temas vinculados a la situacion
epidemioldgica local

Fuente: (Comité Técnico, 2009)
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Familias Beneficiarias por Estado del Programa Oportunidades (en miles)

Estado 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 % % Acum
Total 5000 5000 5000 5000 5000 4240 4240 3116.0 2476.4 2306.3 1931 320.7
Veracruz 589.5  584.0 584.0 560.0 558.8 498.1 500.7 369.4 290.8 255.3 193.0 25.0 11.79 11.79
Chiapas 560.9  554.1 554.1 549.6 554.5 497.6 497.2 396.9 283.0 255.3 181.1 0.0 11.22 23.01
Oaxaca 410.5  408.8 408.8 411.4 424.0 402.3 399.6 320.4 241.1 179.0 147.0 62.0 8.21 31.22
Puebla 3932 391.1 391.1 385.1 383.3 322.1 324.4 2354 205.9 206.1 168.8 55.2 7.86 39.08
Mexico 376.2 3782 378.2 392.1 381.5 281.9 278.1 196.8 159.4 151.8 143.4 0.0 7.52 46.61
Guerrero 3187 3202 320.2 316.1 319.2 274.1 276.0 199.0 183.2 185.3 171.1 30.9 6.37 52.98
Michoacan 271.1 2725 272.5 279.1 287.1 266.1 264.6 193.1 143.2 141.4 106.7 10.5 542 58.40
Guanajuato 231.6 2334 233.4 230.9 238.6 191.1 192.8 145.1 113.0 101.3 92.0 7.6 4.63 63.03
Hidalgo 198.1 195.9 195.9 197.1 198.8 177.9 179.1 120.0 103.6 105.7 102.6 49.7 3.96 66.99
San Luis Potosi 189.1 189.0 189.0 190.1 185.4 151.7 148.2 115.3 104.5 106.2 98.1 55.2 3.78 70.78
Tabasco 1509 151.0 151.0 149.8 150.2 121.9 117.6 89.4 67.2 66.6 60.5 0.0 3.02 73.80
Jalisco 148.0  146.5 146.5 155.8 147.6 78.2 79.2 64.7 422 40.8 33.9 0.0 2.96 76.75
Yucatan 1354  133.6 133.6 133.3 133.9 116.9 116.8 81.3 68.6 63.4 59.9 0.0 2.71 79.46
Sinaloa 1225 1269 126.9 128.1 123.7 103.6 103.8 88.6 68.2 68.8 61.0 0.0 245 81.91
Zacatecas 109.5 1124 112.4 114.7 120.0 114.5 113.4 93.4 86.0 74.6 46.0 0.0 2.19 84.10
Tamaulipas 84.6 84.3 84.3 86.2 84.6 71.6 70.6 42.8 39.1 36.8 33.8 0.0 1.69 85.80
Queretaro 75.0 75.1 75.1 75.1 74.6 68.4 67.2 47.6 37.6 38.2 34.9 8.9 1.50 87.30
Durango 74.5 75.4 75.4 753 73.8 58.5 58.7 37.6 30.3 24.2 15.3 0.0 1.49 88.78
Morelos 68.8 68.4 68.4 69.6 74.1 69.7 69.9 38.0 18.3 18.8 14.8 0.0 1.38 90.16
Sonora 60.7 61.5 61.5 62.6 64.8 56.0 60.0 31.5 27.5 27.1 249 0.0 1.21 91.38
Chihuahua 58.7 59.6 59.6 59.5 57.4 40.8 40.6 28.7 18.0 17.5 16.4 0.2 1.17 92.55
Campeche 56.0 57.2 57.2 56.1 57.0 47.5 46.4 35.9 31.0 28.8 249 6.3 1.12 93.67
Tlaxcala 51.1 523 523 51.2 51.1 36.1 35.1 19.1 12.1 11.2 9.6 0.0 1.02 94.69
Quintana Roo 48.6 48.8 48.8 47.8 46.2 413 429 26.1 20.1 19.1 14.5 0.0 0.97 95.66
Nuevo Leon 46.0 45.8 45.8 48.0 49.6 25.5 24.6 20.1 15.8 16.1 14.8 0.0 0.92 96.58
Nayarit 45.8 47.0 47.0 47.6 49.7 44.7 47.7 39.6 35.8 37.6 352 0.0 0.92 97.50
Coahuila 37.5 38.5 38.5 39.0 422 38.9 39.5 259 21.7 20.5 20.3 9.2 0.75 98.25
Aguascalientes 25.6 26.0 26.0 26.2 26.2 14.9 15.0 3.0 1.3 1.1 0.0 0.0 0.51 98.76
Colima 17.4 17.1 17.1 16.6 16.9 13.7 14.4 53 3.8 4.0 39 0.0 0.35 99.11
Distrito Federal 17.4 18.3 18.3 17.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.35 99.46
Baja California 15.9 16.4 16.4 17.9 15.0 7.9 9.0 2.9 1.8 1.8 13 0.0 0.32 99.78
Baja California Sur 11.2 10.8 10.8 10.3 10.4 6.3 6.9 3.5 2.4 1.9 1.3 0.0 0.22 100.00

Fuente: (Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, 2009a; Levy y Rodriguez, 2005)
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Anexo 5. Guia de Entrevista

Identificar si los servicios que ofrecen las secretarias que integran Oportunidades estan
claramente definidos.

e A

(Existe un objetivo comun que integre las acciones de las distintas secretarias?

(Existe margen para que en este contexto las secretarias negocien?

(Existe una meta comun que oriente las acciones de Oportunidades? ;cual es?

(Las secretarias tienen en este marco servicios claramente definidos (productos)?

(Qué articulacion existe entre estos servicios (traslape, antagonismo, complementariedad)?
(Qué margen de ajuste presentan dichos servicios?

(Las reglas impiden la confrontacion entre actores?

(La relacion entre actores se da conforme a reglas establecidas o es un ajuste informal?

;Como se lleva a cabo la negociacion (horizontal)?

9.

10.

11.

12.

(Los actores de la red no estan dispuestos a negociar la opcioén que cada uno ofrece (todo o
nada/tomalo o déjalo)?

(Los costos de implementacion del programa pueden ser repartidos compensados entre los
distintos actores (toma y daca)?

(Los actores se ponen de acuerdo en disefiar una solucion en la que todos ganan (6ptimo
de Pareto)?

(Los actores negocian el disefio e implementacion del Programa buscando ganar todos
(suma positiva)?

;Como se lleva a cabo la negociacion (jerarquia vertical)?

13.
14.
15.

(La negociacion se lleva a cabo a través de autoridad y poder?
(Lanegociacién se lleva a cabo a través de la estructura institucional?
(Lanegociacion se lleva a cabo a través de la gerencia administrativa?

Identificar si el trabajo en Oportunidades esta especializado y si el mismo responde a la
formacion profesional

16.
17.
18.

19.

(Cual es su formacion profesional (Licenciatura, Maestria o Doctorado)? ;En qué?

(Cual fue su puesto o su vinculo con el programa Oportunidades?

(Como accedi6 al cargo (examen individual/concurso publico, recomendacion, promocion
interna, otra)?

(Tenia experiencia previa en la administracion publica? ;Cuantos afos?

Conocer si existe una linea de autoridad conocida con atribuciones claras

20.
21.
22.

(Usted sabia claramente quién era su superior jerarquico?
(Sus atribuciones estaban claramente identificadas?
(Se respetaba la linea de mando en los procesos internos?

Conocer si el funcionario conoce su puesto (funciones)

21.

(Al momento de acceder al cargo, le puntualizaron claramente sus atribuciones? ;Le
proporcionaron un perfil del cargo?



Conocer si los problemas del dia a dia son rutinarios ;Hay registro?
22. ;En qué proporcion desempefia usted las mismas actividades?
23. ;Cuales eran sus 3/5 actividades mas frecuentes?

24. ;Existe registro de tales actividades (minutas, actas, etc.)?

25. De 1 a 10 con que profundidad se realizo este registro.

198
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Anexo 6. Funcionarios con mayor numero de asistencias al Comité Técnico del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (1999-2006)

Secretaria o

Asistentes Cargo ) Asistencias
Dependencia
Dr. Javier Cabral | Coordinador General del Programa IMSS 49
Soto IMSS-Solidaridad
Dra. Maria Farrell D1r§ctora General de Administracion PROGRESA 37
Campa y Finanzas
Ing Ramiro Director General de Padron y
Ornelas Hall Liquidacién PROGRESA 37
C. Rogelio . .
Gomer- Coordinador Nacional Progresa 31
Hermosillo Marin
Dr. Carlos Director General de Coordinacion .
Rodriguez Ajenjo | Sectorial y Regional Oportunidades 29
Lic. Antonio . .
Sanchez Diaz Subsegretarlo de Desa'lrfoll,o Reglonal SEDESOL 27
: y Presidente del Comité Técnico
Rivera
Dr. Roberto Encargado de la Direccion General SEP 73
Morerira Flores del CONAFE
Lic. Reynaldo Subdelegado del Sector Desarrollo Contraloria y
, , . Desarrollo 23
Teran Rodriguez | Social . .
Administrativo
Dr. Santiago Levy .
. Subsecretario de Egresos SHCP 22
Algazi
Lic. Ramo6n Director General de Planeacion, SEP 19
Cardeno Ortiz Programacion y Presupuesto
Directora General de Programacion y
Lic. Evelyne Presupuesto Agropecuario, Abasto, SHCP 17
Rodriguez Ortega | Desarrollo Social y Recursos
Naturales
Lic. Concepcion | Directora General de Planeacion y .
Steta Gandara Evaluacion Oportunidades 16
Dr’. Fernando Coordinador de Educacion Publica Oportunidades 15
Cordova Calderon
Ing. José Maria Subsecretario de Planeacion y
) . SEP 15
Fraustro Siller Coordinacion
Dr. Héctor . .
Hernandez Dlrectf)r Genera}l de Coordinacion PROGRESA 13
Sectorial y Regional
Llamas
. Subdirectora responsable del
Lic. Rafaela )
Merecias Sanchez componente educativo del Programa SEP 13
Oportunidades en CONAFE
Act. Monica Coordinadora de Asesores del
Orozco Corona Coordinador Nacional PROGRESA 12
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en representacion de la Directora
General Adjunta de Desarrollo

Arg, quge Social, Trabajo y Economia que a su SHCP 12
Escamilla flores ., :

vez acude en representacion del Lic.

Pablo Reyes Pruneda
Lic. Laura Directora General Adjunta de
Martinez Ciencia, Tecnologia, Cultura y SHCP 12
Ampudia Deporte
IngN. Ramor} de la Director General INEA 10
Pefia Manrique

Directora General Adjunta de
Lic. Angélica Atencion y Seguimiento de la
Castafieda Direccion General de Atencion y Oportunidades 10
Sanchez Operacion del Programa

Oportunidades

Coordinador de la Unidad de
Lic. Carlos Programas Compensatorios del SEP 10
Marquez Pérez Consejo Nacional de Fomento

Educativo
Lic. Débora Directora General de Padron y PROGRESA 10

Schlam Epelstein

Liquidacién
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Anexo 7. Funcionarios con mayor numero de asistencias al Consejo del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades (1997-2006)

Secretaria o

Asistentes Puesto ) Asistencias
Dependencia
Mtro.’ Daniel Dlrector' Qeneral d§ Rlaneacwn, PROGRESA 3
Hernéndez Franco | Evaluacién y Seguimiento
Dr. Carlos Subsecretario de Planeacion y
R SEP 7
Mancera Corcuera | Coordinacion
Dr. Juan Ramqn de Secretario Salud 7
la Fuente Ramirez
Directora General de
Lic. Evelyne Programacion y Presupuesto SHCP 7
Rodriguez Ortega | Aropecuario, basto, Desarrollo
Social y Recursos Naturales
Dr. Héctor Director General de
) ’ec ° Coordinacion Sectorial y PROGRESA 6
Hernandez Llamas .
Regional
Dr.’ Jos¢ Gomez de Coordinador Nacional PROGRESA 6
Leodn Cruces
Dr. Manuel Urbina | Director General de Extension y
Salud 6
Fuentes Cobertura
Dr. Santiago Levy )
. Subsecretario de Egresos SHCP 6
Algazi
C.’Rogeho Albgrto Coordinador Nacional PROGRESA 5
Gomez Hermosillo
Ll,c - Joséfina Secretaria SEDESOL 5
Viazquez Mota
Dr. Rigoberto Director General de Operacion Secre’tarla dela
. . . . Contraloria y Desarrollo 4
Quintero Torres Regional y Contraloria Social . .
Administrativo
Dra. Maria Farrell Dlregtqra Ggr}eral dg PROGRESA 4
Campa Administracion y Finanzas
Lic. Antonio )
Sénchez Diaz de Subsecretarlo de Desarrollo SEDESOL 4
: Regional
Rivera
Lic. Eduardo Director G.eperad de
Escalante Macin Programacion y Presupuegto de SHCP 4
Salud, Educacién y Trabajo
L1’c. Francisco Gil Secretario SHCP 4
Diaz
Lic. {ose Ag%el Secretario SHCP 4
Gurria Trevino
Lic. Miguel Limén Secretario SEP 4

Rojas
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