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INTRODUCCCIÓN

Porque nadie puede saber por ti.

Nadie pu€de crec€r por ti.

Nadi€ pu€de busc¡¡ por ti_

Nadie puede hac€r por ti lo que tu mismo debes hacer.
..L¿ existencia no admite representa¡tes,, (Jorge Buca,

En el Distrito Federal en el aio 2010, bajo la administración del entonces jefe de gobierno

Marcelo Ebrard casaubón, se crea la iniciativa Red Ángel de protección social, la cual
surge de un conjunto de programas aislados instrumentados por los gobiemos perredistas

desde su llegada al gobiemo de esta ciudad (en 1997) y que para esos días se unificaron
para consolidarse como la política social más importante en la historia de la capital, ya que,

según sus objetivos, permitirían que los distintos sistemas sociales, salud, educación, apoyo
social, alimentación, y vivienda se articulen para la población más rulnerable en tal sentido
dicha Red permitiría la instauración de un sistema social integrado con base en la visión de

una sociedad donde predomine la equidad y la perspectiva social, que permita incluir a las

personas más endebles y así disminuir la brecha social y generar mayor igualdad de

oportunidades para los habitantes del Distrito Federal.

La tesina que aquí se presenta es el análisis de ras políticas programáticas a través de la
iniciativa "Red Ángel", ya que es el caso concreto de la política social del GDF. para esto

se ha realizado una comparación de lo que es en teoría una porítica programática y lo que se

presenta en la práctica con los programas sociales, dando como resultado un contraste entrc
lo que debería ser y lo que es. Lo notabre y muy importante de hacer la diferencia ent¡e

teoria y práctica es la relación entre la dimensión de la política y las políticas, con mira a
elecciones y permanencia de los gobiernos.

comenza¡do por la descripción de la teoría de políticas programáticas, sin la cual no se

podrían comprender, pasando por su historia e injerencia en los gobiemos democráticos y
el papel sumamente importante que juegan los ciudadanos como actores primordiales en la



creación de la política social, ya que representa una herramienta fundamental para la

comunicación con cualquier orden de gobiemo. Llevando el concepto desde su creación, su

incursión a México pero sobre todo a los gobiernos considerados democráticos y de

izquierda.

Por otro lado la elección del caso práctico escogido resulta especialmente adecuada e

ilushativa, ya que se presume que 1a llamada Red Ángel es el conjunto de programas

sociales m¿ás ambicioso de los ultimos 15 años tanto para la ciudad de México como en

general para el país. En el tiempo que llevan implementados estos programas han llamado

mucho la atención por su extensión en el DF y el número de beneficiarios que son parte de

esta Red que con el propósito de hacer una política social innovadora basada en un enfoque

de "garattizu los derechos de sus ciudadanos y atender sus necesidades" se convirtieron

en la respuesta que el gobiemo da a la sociedad a cambio de simpatía.

En esta investigación se encontrara una exposicirin detallada de Red Ángel ya que es el

Distrito Federal uno de los principales impulsadores de la política social tanto en su

creación como en su implementación, ya que se dice que el desarrollo social de una ciudad

depende de la capacidad estratégica y administrativa para implementar políticas que a),uden

a la plena convivencia social, política y económica de los diversos actores que participan en

la formación de un gobiemo.

Este análisis tiene la intención de dar a conocer 1o que hay detrás de la intención de crear

politicas progamáticas para los gobiemos por una parte ya que son la parte ejecutora de la

administración que se tiene para con los ciudadanos, y esencial e imperante que es que sean

políticas programáticas sanas, eficientes y que sobre todo correspondan a los problemas

sociales reales.

Es ahi donde este proyecto de tesina tiene razón de ser, hacer visible la finalidad de los

programas de acuerdo a la teoría de políticas programáticas, planteando desde este punto de

vista la ¡ealidad de la política social del DF y darnos cuenta, qué distante esta de la teoría



de políticas programáticas ideal, y qué cerca está de la apariencia de la implementación por

parte de 1os gobiemos, en especial el de 2006-2012, (que es el sexenio analizado).

con base en lo anterior este trabajo de tesina busca establecer, gtacias a los resultados de

los programas, cómo han sido utilizadas las políticas programáticas, en beneficio o no, de la
gente o de los mismo gobiemos, ya que tiene la intención de explicar y describir las

diferencias entre la teoría y práctica de política programáticas poniendo como ejemplo la
política social más exitosa (según el gobiemo de Marcelo Ebrard) o por el contrario afirmar

la hipótesis de esta tesina y buscar en qué medida el programa Red Ángel (política social)

constituye una herramienta para su gobierno y cómo influye en la permanencia de un
partido político particularmente en esta ciudad.

Además de los fundamentos teóricos, su relevancia científica y las razones de selección del
estudio de caso, queremos señalar, como último punto de este apartado, las posibles

limitaciones de esta investigación.

1- La falta de información porque el programa o Red ya desapareció

2- La falta de evaluaciones que no sean de forma, sino de los contenidos

3- El poco tiempo que se implementó, gracias a que no trascendió al siguiente

gobierno.

En el capítulo l, se hace la descripción teórica-científica de la disciptina de politica
programática, cu¡iles fueron sus inicios y por supuesto la incursión de esta método a nuestro

país y con ello la diferencia léxica del idioma, así como las características que tiene estas

políticas en los gobiemos democráticos (como dice ser el DF) y la importancia de la
participación de los ciudadanos en la creación e implementación de estas.

En el capítulo 2 se presentara una descripción de la política social del DF (Red Ángel) sus

principales alcances, objetivos y aceptación del conjunto de políticas, acciones y programas

que conforman la red, así como antecedentes, desarrollo y aceptación. comenzando por

¿Qué es Red Ángel? Describiendo los programas que la conforman, ¿cómo nace? o sea el

contexto de la ciudad y sus antecedentes, ¿cuál es su aceptación? La respuesta de los



ciudadanos y conocimiento de los programas sociales que conformaban esta Red en

específico el apoyo que tenían y por supuesto el reconocimiento de quien lo implementaba

o sea del gobiemo en turno.

Y finalmente en el capítulo 3, se hace un contraste entre la teoría y la pníctica de las

políticas programáticas, tomando a Red Ángel como referenci4 definiendo si dicha Red

cumple con las características de una política programática ¿cruíles son sus aciertos,

desaciertos, debilidades y fortalezas? Y que costo político (beneficioso para el GDF) trae

consigo la implementación de dicha política. Así como los efectos de la implementación

sobre las decisiones de los gobemantes, con el objetivo de sacar provecho, de los

ciudadanos beneficiarios convirtiéndolos en su capital político, que la final har¿in o no el

cambio en una elección, gracias a los efectos del patrocinio (ayuda-beneficio) a la gente y

el análisis del verdadero mercado de bienes y servicios que se hizo bajo el costo-beneficio

de estas políticas programáticas, pasando lo político-electoral por encima de lo social.

GNEO

MARZO 2015
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Capítulo 1. ¿Qué son las polfticas programátieas?

En este primer capítulo se describirá teóricamente, ¿qué son las políticas programáticas?

¿Cómo y dónde surgen? y ¿para qué sirven? Al igual que detalla¡ su introducción en el

contexto mexicano, de modo que sea fácil de entender el concepto y se convierta en una

henamienta útil y sencill4 para un anáisis en la realidad.

El estudio de las políticas públicas o programáticasl--*omo serán llamadas en este

trabajo- tienen su origen en los años cincuenta, surgiendo en Estados Unidos como una

nueva orientación a la descripción y explicación de las acciones de gobiemo, que después

integraran lo que fue o es "el Estado de bienestar" encargado de la protección social al igual

que de la redistribución de los ingresos, resultado de lo cual la institución estatal llega a su

apogeo y parece emerger una nueva forma de ciudadania.

Si antes el Estado era percibido como "el brazo armado de la burguesía", o como ',el

detentor del monopolio de la violencia legítima", en este período es percibido a través de su

actividad. De allí que el estudio de la actividad gubemamental a través del análisis de las

políticas programáticas implica dejar a un lado discusiones meramente abstractas, y

plantearse ofos interrogantes acerca de lo que hace realmente el gobiemo. 2

Y fue Harold Lasswell quien llevó, como ya se sabe, al razonamiento, de que si el análisis

de estrategias y diseño de acción había tenido resultado en las acciones bélicas, ¿por qué no

podría aplicarse esa misma estrategia y diseño a la solución de los problemas públicos? Y

con esto surgieron las circunstancias para su iniciación, Luís F. Aguilar nos dice que: ,,Los

sociólogos, politólogos, psicólogos sociales, antropólogos, en la Biblioteca del Congreso,

bajo la dirección del mismo Lasswell en su División Experimental para el Estudio de las

Comr¡nicaciones en tiempos de Guerr4 habían analizado sistemáticamente el manejo de la

lEnrique 
Suárez-iñiguez, pla¡tea, que polftic¡s públic¡s es un concepto eróneo ya que es un pleon¿smo porque, explica €l autot lo

polltico, por defi¡rición, es público y nos dicÉ que esto viene de una confirsión €n el origer de la palabra "polftic¡' en el idioma i¡glés y
su traducción al español. SuarezJñiguez propone llamar a l¿s politicas públioas, prograiras politicos ya qui ilusaan meior la idea intral
d€ lo que se tlatúL este medida pública para resolver probl€mas de la sociedad. Enflque Suárez-Íñiguez. Conceptos eÍóneos y
concep¡os mal usados. Neoliberalismo, pollticas públicas, estado, gobiemo, polia¡quia, democracia. paradigma" en Esfilll¡os Políticos no.
9, sept.iic.2006, pp. 59-73.

2 
El texto ñ¡¡dador "me Policy Orientation", esañto por Ha¡old D. Lássw€ ll, en The Policy §]iences. St¡nford University Press, 1951.
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información, el uso de la propaganda, la formación de la opinión, el estilo de liderazgo,,

(Aguilar, 2000:43).

Esto hizo pensar que la relación entre los científicos y los decisores de políticas durante el
tiempo de guerra debía continuarse, y fue así que en 1950, después de audiencias y debates

sobre la frmción social de la ciencia y la responsabilidad del gobiemo en el pahocinio de la
investigación científica, el congreso aprobó la creaci ón dela National science Foundation.

Pero, su decreto de creación no contemplaba el apoyo obligatorio del gobiemo a las

ciencias sociales, de cuya metodología y relevancia social se había dudado.

Asimismo, por esos años, la fuerza Aére4 con un buen apoyo inicial de la F,ndación Ford,

creó la Rand corporation para fines de aruilisis y recomendación independiente de

proyectos. Junto con fisicos e ingenieros fueron reclutados economistas y politólogos.

Había pues toda una secuencia de experiencias y propósitos de colaboración que creaban el
clima para lo que D. Lerner y H. D. Lasswell llamarcn policy sciences en 1951,'. (Aguilar,
2000:40).

Luís Aguilar plantea que hubo dos razones para que surgiera el estudio de políticas

programáticas: "Dos fueron explícitamente las razones principales --explica el mismo Lús
F' Aguilar- que dieron origen e impulso en Estados unidos al estudio de asuntos públicos,
gobiemo y políticas públicas. El primer motivo fue la falta de relevancia práctica de la
ciencia política norteamerica¡a convencional y, en segundo, la ausencia de un estudio

sistemático del proceso de gobierno en la ciencia política y también en la administración',.

(Aguilar, 2000:33)

Los estudiosos de la ciencia política se han interesado en las instituciones y estructuras del

gobierno, en los procesos y comportamientos políticos, miís que en el contenido mismo de

la política. La ciencia política, tradicional, enfocó principalmente su atención a la estructum

institucional y a la justificación filosófica del gobiemo. se dedicó entonces a estudiar las

bases psicológicas y sociológicas de la conducta cle los individuos y gupos, los factores

determinantes del voto y los actos políticos, la descripción y explicación de los procesos y
comportamientos en los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.
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La ciencia política tradicional y las demás ciencias ayudaron a elaborar el contenido de la

política programática, pero con la diferencia de qué ya no se trataba de un disciplina en

específico, sino el conjunto de disciplinas, por la razón, de prescribir el marco idóneo, o sea

no tradicional, en el que se pretendía solidificar definitivamente una metodología para este

estudio, que llegaría como una ciencia para análisis de las decisiones gubemamentales, y

que sería el comienzo del anrflisis de políticas progamáticas.

La constitución de la política programátic4 como algo distinto de la tradicional

intervención gubemamental que caracterizó al Estado liberal, fue percibida particularmente

a tÉvés de las investigaciones pioneras de Lasswell, en tomo a los requerimientos de

racionalidad del trabajo conjunto de los políticos y los administradores.

Y fue é1, quien mostró una singular preocupación por alejarse de los especialismos> y en

consecuencia, por alentar el trabajo de equipos multidisciplinarios en las iáreas del dominio

político-administrativo: la cuestión era cómo creaf una integración completa de los

objetivos y métodos de la acción pública y privada en el contexto de la rcconstrucción

política y económica exigida por los impactos de la Segunda Guena Mundial' Para este

autor, el trabajo integrador y multidisciplinario iba ganando terreno en la academia y en las

administraciones públicas contra tendencias, en el pasado inmediato, al aislamiento y 1a

especialización.

Lasswell nos dice que, los cambios que requerían los gobiemos (en especial el

norteamericano) no podían depender ya de decisiones desastrosas ni de la influencia

unidireccional dominante en la época, deberían ser decisiones acertadas y bien pensadas,

bajo planes a seguir y con una visión a largo plazo'

Es este lenguaje y realidad nuev4 que constituirín las políticas programáticas, va ser

consecuencia de las (también) nuevas condiciones sociales y políticas, surgidas sobretodo a

partir de la II Guerra Mundial, como lo fueron, la actividad creciente de los Gobiemos,

interviniendo directamente en la economía productiva, creando sistemas igualitarios de

protección social; que pfovocan el incremento de las demandas sociales, la mejora en los

medios y técnicas de distribución de los bienes públicos, que se hace intensiva y alcanza a
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casi toda la sociedad, en un mundo como el actual que, en ocf§iones, se ha llamado Estado

social o de Bienestaf, que va estableciendo nuevas prescripciones para sati§facer anhelos

permanentes y necesarios pma el bienestar de los ciudadanos, en base a ura política

económica fuertemente dirigida y controlada por los Gobiemos'

Hasta los años sesenta las políticas programáticas eran consideradas sólo como resultado de

los gobiemos y como .,variables dependientes de la actividad política", en donde el Estado

es quien seleccionaba las demandas y proveía servicios. A partir de la década siguiente, el

eje de estudio se desplazó hacia el analisis de la acción del Estado. Así, "las cosas

cambiaron cuando el interés se centfó en cómo lograr un buen gobiemo, preocupación de la

corriente conocida como "policy science". Pero de una explicación básicamente

cuantitativ4 producto de la hegemonía de la ciencia económica, se pasará al debate sobre la

racionalidad política en la balat:za de los factores determinantes a la hora de evaluar 1a

acción del Estado. De aquí va a surgir lo que se conoce como análisis de políticas públicas"

(Roth, 14). Se concibe entonces como un método para la comprensión de la intersección

entre lo político y lo administrativo en tomo a las acciones o inacciones del Estado respecto

a la resolución o manejo de problemas sociales. El modelo busca complementar los

enfoques tradicionales sobre el estudio del proceso de política programátic4 considerando

las interrelaciones entre sociedad civil, adminishación pública y sistema político. Por ello

se reconoce la política programática como el resultado de las relaciones, negociaciones,

acuerdos, presiones, al interior de organizaciones sociales complejas con diversos actores

sociales y políticos.

A lo que se debe añadir, que los diferentes niveles de gobiemo pueden actuar más

intensivamente, y en ocasiones más autónomamente, que en décadas anteriores, 1o que

permite análisis mas reducidos y limitados, por sectores o unidades de gobiemo. Asl se

trataría de denominar de manera singular, como políticas programáticas, a lo que ya se

3 El ,Estado so€ial o de bienestar", en un sistema de gara¡tlar de acceso a bereficios sociales a la población en general, se preocupaban

del i¡terés de cada oiudad¿no y d€l ioteÉs general, Se refi€r€, por tanto, a la actividad dess¡rollada por la seguridsd sociál en cuatro

fientes: tra¡sfgrencias en dinero (por ejemplo subsidios de desempleo o vejez), cuidados sanitarios (un sistema de salud univers.l y

gratuito), servicios de educación Gar¿ntizar el acceso aI conocimierilo de ¡odos los ciudadanos) y provisión d€ vivie¡da, alimefltaoión y

otfos servioios asistencislcs. Muñoz de Bustillo, R. "Crisis yf fiirc del Eskrdo de Bieneslar" - l¡{,,úric]. Nia¡za Editorial, (1989)
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podía ir observando desde tiempo atrás, lo que los gobiemos hacían y decidlan no hacer;

pero que hasta entonces ni había cobrado la importancia que hoy le atribuimos, ni nadie

había deseado (ni hecho satisfactoriamente) diferenciarlo de otros rámbitos de las ciencias

sociales, de los que indudablemente forma parte.

La preocupación principal es la capacidad de gobemar, teniendo un plan y en especial

cuando se tiene la idea de co-gobemar con la sociedad, como lo plantean los regímenes

democráticos. Dentro de este enfoque también se analiza el cómo se lleva a cabo en

términos empíricos el proceso de construcción de la agenda pública o de gobiemoa y cómo,

la categoría recursos públicos rebasa el manejo del presupuesto gubemamental por parte de

las dependencias y entidades, pues la sociedad es un factor que determina cada vez miís el

diseño y ñrncionamiento de las instituciones.

Estableciendo determinadas peculiaridades referentes a su ¿írnbito temático, determinando

ciertos puntos de vista, recreando cierto vocabulario -frecuentemente rodeado de

anglicismos, que dan la imagen de un mayor rigor y modemidad-, aparece la nueva

perspectiva de las políticas programáticas, que nos habla del método que se pretendía seguir

por esta disciplina o sea el planteamiento de que el anrflisis de las políticas programáticas

nos serviría en dos supuestos 1) los métodos de las ciencias (racionalidad y empirismo)

haún más racionales y efectivas las decisiones públicas y 2) Los métodos mejorarían la

capacidad para resolver los problemas políticos y sociales.

Para definir las políticas prograrnáticas, en ei rímbito de las ciencias sociales se procr¡r¿ron

explicaciones calculadas, que ya no tenían el lado idóneo de la ciencia política, pero si la

multidisciplina para adoptff gmndes precauciones; lo específico y peculiar de la política

programátic4 no sólo como acción sin sentido, si no dríndole un sentido a esta acción ¿con

qué propósito se hace?, y ¿a dónde se quiere llegar con estas decisiones?

Es entonces que se tiene el primer acercamiento a definir la política programática como la

actividad de mejorar las decisiones de políüca mediante la incorporación sistemática de

{Age¡d¡ de gobiarro, hac€ referencia al prcc€so media¡te el cual se detemi¡a qué aswtos acepta el gobiemo como un pmblema

priblico, que enriqueoe la fomra de entender cóño se desarrollan los ¿suntos d€ interés coleottvos más allá del fomalisrno juridic-o o de

las categorlas estn¡stu¡ales propias do l& sociologl¿. (Lut§ F. Aguilst Villanu€va, 2000: 6 )
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teoía y método cientlfico. Logrando así una nueva forma de ver y estudiar las políticas. El

diseño de una estrategia no es tarea de una sola penona u organización. Tampoco se trata

de una política que pueda promoverse en forma tecnocrátic4 por un grupo de expertos o

instituciones especializadas, es decir, tienen que ser un conjunto de actores los cuales

interactuen y negocien, obteniendo así una política programática que logre beneficios

convergentes a todos los involucrados.

Esto llevó a proñrndizar m¿ís en temas como transparencia y democratización de las

acciones de gobiemo, implementando, la gestión gubemamental para la satisfacción de

necesidades básicas, salvagua¡dando los derechos civiles, los derechos políticos y por

supuesto los derechos sociales quienes permiten la asistencia de los m¿ís perjudicados y la

posibilidad de ejercer algún tipo de equidad social, para la transformación de la realidad,

que los actores extemos julto con el gobiemo, deben explicar por qué y bajo qué

circunstancias éstas, constituyen un factor decisivo pam promover o inhibir la

hansformación de las decisiones del gobierno, ya que muchas veces depende de las buenas

decisiones de gobiemo resolver los problemas sociales y obtener la aprobación de la gente

y con esto su permanencia en dicho gobiemo.

Con esto llegamos a formar ciertos criterios que a nuestra consideración se deben tener para

conocer y estudiar las políticas programáticas. Es por esto que se toman aquellos extractos

de varios autores con la finalidad de que luego converjan en la idea generalizad4 de los

programas políticos y así poderlos comparar con nuestra realidad y el contexto en el que se

desanollan, como ejemplo tenemos el caso específico de México, el comportamiento

(estructuración e implementación) de las políticas programáticas, desde sus inicios hasta el

día de hoy, con los avances de los programas políticos y planes de gobiemo.

En el caso Mexicano

Luis F. Aguilar villanueva -quien fue- el introductor de la disciplina de las políticas

programáticas en México y en el mundo académico de lengua española a fines de los años

ochenta, nos manifiesta que en ese tiempo, e[ Estado mexicano paso por etapas de

desconhol, tanto social como económico provocando una demanda social de aperflra
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democrátic4 con una fuerte demanda de la ciudadanía para cumplir con el pacto de

gobiemo-ciudadrmo, que a su vez represento una crisis de nuestro sistema político y

económico, dando paso a nuevas propuestas de transformación tanto del sistema político

como del modelo de desarrollo (en lo económico), de ahí surgió la pauta para integrar

nuevos elementos o matices conceptuales y prácticos como el análisis de políticas

programáticas, dejando atlís el modelo económico-político de los años 40, que se había

formado con Láaa¡o Cárdenas y Miguel Alem¿fu:r.

Esta etapa de insolvencia fiscal, de colapso económico, en la que un gobiemo sin controles,

sin límites de poder y sin límites del gasto de los recursos públicos, nos enseñó que los

recursos políticos y económicos del estado son limitados y hasta escasos, por lo que

tenemos que aprender a saber administar miás con menos, lo que nos lleva a la elección

racional en la política y en las políticas, es decir, vivir en la democracia y en la eficiencia de

la gestión pública. (Aguilar, 2000:' l7).

Y fue esto lo que llevó a los analistas a estudiar el proceso que el gobiemo seguía en su

toma de decisiones, la manera en que formulaba las políticas y las ponía en práctica, con el

propósito de elevar la calidad (racionalidad) de la decisión del gobiemo, evitar las recaídas

en las crisis y dar sustentación a una democracia eficiente. En el fondo, se trataba de

entender por qué lo gobemantes había¡ tomado ciertas decisiones y corregir el proceso

decisorio para dar forma a un gobiemo más informado y analítico en el planteamiento de

los problemas sociales pero sobre todo la asignación de los recursos miás eficientemente.

Así, después de la crisis de 1982, en el gobiemo de Miguel de la Madrid, las decisiones de

gobierno se pusieron en el centro del interés intelectual y político y compartían la idea de

que los gobiemos personalizados (sin tomar en cuenta a ohos actores políticos) eran

intrínsecamente propensos al enor en sus decisiones y a no aprender de ellos pero sobre

todo estaban de acuerdo en que los gobiemos democráticos representaban la oportunidad de

coregir una conducta social errática y orientar para resolver problemas públicos, racional,

plural y conjuntamente para tener sentido y resultados públicos confiables, ya que la esfera

pública del país era inexistente o gubemamentalmente controlada. (Aguilar, 2004:23).
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Nos dice así Aguilar Villanueva que al gobemar en contextos políticos plurales, con

participación ciudadana y gñrves problemas sociales, es necesario gobernar por políticas y

gobemar con sentido público. El análisis y diseño de políticas programáticas, justamente

por su carácter público, nos ofrece una cantidad de esfategias de acción conesponsable

entre gobiemo y sociedad. Gobemar de acuerdo a políticas programáticas significa

incorporar la opinión, la participación, la corresponsabilidad, el dinero de los

contribuyentes fiscales y actores políticos autónomos.

Política programática no era sin miís, una corriente de pensamiento, que representaba hacer

del análisis una especie de mercancía que les permitía al mismo tiempo hacer mrás rentable

la actividad política gubemamental, que comenzó como aniáIisis académico para influir

positivamente en los problemas sociales que tenía que resolver el gobiemo, pero con r¡n

mejor ñrncionamiento del que ya se conocí4 con objetivos y eshategias, en pocas palabras

con planes de gobiemo mejor estructurados, es así como el Estado comienza a ser m¿ís

acertado para resolver los problemas de la ciudada¡ría.

Las políticas programáticas, nos sirven para tener una concepción del Estado a través de sus

elementos teóricos que nos muestran la generalidad y la recurrencia de las tendencias

sociales en la conformación y desarrollo de las instituciones políticas y el ejercicio del

poder político en la sociedad. (Córdov4 1984:. 542).

Hasta los años setenta las políticas programáticas eran consideradas sólo como resultado de

los gobiemos y como "variables dependientes de la actividad política", en donde es el

Estado el que seleccionaba las demandas y proveía servicios. A partir de la década

siguiente, el eje de estudio se desplazó hacia el análisis de la acción del Estado. Así, "las

cosas cambiaron cuando el i¡terés se centró en cómo lograr un buen gobiemo,

preocupación de la corriente conocida como "policy science".

Pero de una explicación b¡ásica se pasó al debate sobre la racionalidad política en la balanza

de los factores determinantes a la hora de evaluar Ia acción del Estado. De aquí va a surgir

lo que se conoce como a¡álisis de políticas programáticas" (Roth, 2002:14). Se concibe

entonces como un método para la comprensión de la intersección entre 1o político y lo
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administ¡ativo en tomo a las acciones o inacciones del Estado respecto a la resolución o

manejo de problemas.

En lo que concierne al Estado mexicano, por su particular contexto sociopolítico

(maniqueo), es fundamental ubicar el proceso de transformación de la polític4 en el cual se

redefinen identidades, actores, valores, nornas y relaciones entre ellos. El enfoque de

políticas programáticas fue visto inicialmente con cierta desconfianza en la latitud

mexican4 al privilegiar el análisis de fenómenos acotados o aislados y a su vez, tomar

cierta distancia de la planeación total. Esta suspicacia se acentuó, cuando las políticas

programáticas fueron ubicadas como parte del paquete intelectual con el que entraron en

México las reformas de planeación de la vida social.

Fue en los años ochenta que México comenzó a contar con ordenamientos legales

relacionados con la planeación, cuyo propósito elemental era la elaboración de estudio,

planos y programas para coordinar el desarrollo del país.

El primer plan sexenal para el periodo de 1934-1940 proporcionó una visión de cambio en

su momento, debido a que estableció los objetivos y las acciones de gobiemo. Este plan

incorporo el concepto de desarrollo, poniendo énfasis en superar las dificiles condiciones

de los diferentes sectores, como lo eran en su momento el sector agrario y educativo.

(Córdov4 1984:542).

Frente a este panorama apuntaban los estudiosos de la materi4 con un nuevo carácter, a las

condiciones económicas que impulsaron los esfuerzos institucionales dirigidos a lograr un

proceso de planeación, que dio dirección y coherencia al quehacer público y estableció

prioridades sociales, dentro de una perspectiva de desarrollo para la creación de las

políticas programáticas en el país.

Como consecuencia de 1o anterior, a principios de los años ochenta se elevo a rango

constitucional la creación de un Sistema Nacional de Planeación Democrática (SNPD),

cuya consecuencia, mas tarde, fue la formulación en 1983, el primer Plan Nacional de

Desarrollo (PND), y así se formularon diversos program¿s nacionales de acuerdo con una
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visión sectorial de la administración pública, con un horizonte, al igual que el pND, de

mediano plazo. Se realiza¡on los primeros intentos institucionalizados por establecer

progftrmas operativos anuales, a partir de los cuales se integró el presupuesto de Egresos de

la Federación, cuya pretensión era ser congruente con el Plan Nacional de Desarrollo y los

programas nacionales (hoy sectoriales).

un aspecto importánte que recoge el PND es el tema de la participación social en forma

insütucionalizad4 el cual se da a partir del supuesto de que la planeación democnítica se

basa en el conocimiento de la opinión de la ciudadanía. La participación y el respaldo

sociales en la definición del quehacer gubemamental deben ser condición previa para la

toma de decisiones y factores determinantes para la consecución de objetivos y acciones

gubernamentales en cada una de las etapas del proceso de planeación. El Plan Nacional

inhodujo el concepto de foros de consulta popular, que en su momento fueron un

mecanismo participativo en la formulación del plan y los programas. Sin embargo, desde

entonces estos foros han sido sólo mecanismos rituales, meramente estatutarios, de

auscultación de la opinión pública que no necesa¡iamente han buscado incorporar las

aspiraciones de la sociedad al PND.

Siguiendo con el anrílisis de las políticas progtamáticas, en México sí se requería un

sistema de planeación pública y participativa mientras existieran las deficiencias de un

verdadero sistema democrático. Se necesita urgentemente un sistema de reglas de actuación

para la clase gobemante, de procesamiento de acuerdos para las fuerzas políticas y de

estímulo para la participación social, ya recordemos como ya se ha mencionado en

apartados anteriores la participación es una herramienta de los ciudadanos para obtener

buenas políticas programáticas, debemos intentarlo, pues la altemativa actual de dejar el

futuro del país sólo a la decisión de la clase política es mucho peor. Es por eso que es

importante conocer y analiza¡ el concepto que nos da la teoría de política programáüca y

así poder reconocer los aciertos y errores que existen en la realidad. A continuación

desarrollaremos dicho concepto.

l

:
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1,1 Concepto de políticas programáticas

Una política pro grarrlática, sea cual se4 no es accidental en absoluto, ya que su elaboración

y aplicación tiene que ver con la manera en que se considera a los beneficiarios de los

prcgftrm¿s públicos y el rol que se asigna a los diferentes actores que intervienen en el

proceso de definición de las políticas.

Las políticas programáticas constituyen un método académico que integra elementos

teóricos y prácticos, decisiones de gobierno que incorporan la opinión, la participación y el

dinero de los privados en su calidad de ciudadanos electores y contribuyentes. (Aguilar,

2000: 13 1). Pero para precisar esta definición, digamos que una política programática no es

cualquier decisión de gobiemo, sino que consisten en ser un conjunto de acciones

intencionales y causales, orientadas a la rca)izapión de un objetivo de interés/beneficio

público, cuyos lineamientos de acción, agentes, instrumentos, procedimientos y recursos se

reproducen en el tiempo de manera constante y coherente.

Es común, en este tiempo, asocia¡ el concepto de política programática a las meras acciones

de gobiemo, ya que vivimos en tiempos de política a través del populismo, por ello se

planteará m¿ás adelante en este capíhlo su distinción, de tal modo que cualquier acción de

los actores gubemamentales es considerada erróneamente como políticas programáticas.

Ahora debemos especificar que los gobiernos no son ya los únicos actores en el ciclo de las

políticas, si bien toda política programática emana de una acción de gobiemo, no se reduce

a éste.

Una de las principales aportaciones de las políticas programáticas es precisamente rescatar

el carácter público de las políücas, es decir, no hacer de estas meras acciones exclusivas de

los gobiemos, ya que se desprenden de una influencia determinada sobre la vida de los

ciudadano que se deriva del "pacto" entre gobiemo y sociedad y deben ser consideradas

como un proceso decisional, de índole positiva o negativa, pero que tienen un impacto

directo en el bienestar de la población bajo el acceso de las personas a bienes y servicios

que cubren sus necesidades, intereses y preferencias.
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Comprendiendo así, que rescatar la naturaleza pública de las políticas programáticas es el

punto clave, recordando que todo lo político por definición es público y lo público debe ser

del interés de todos.

Y es así que la estructura estable de estas acciones de gobiemo, se deben reproducir durante

un cierto tiempo, es lo esencial y específico de ese conjunto de acciones de gobiemo como

ya lo mencionaba, Harold Laswell, uno de los más importantes referentes de la materi4

define a la política programática como: "... disciplinas que se ocupan de explicar los

procesos de elaboración y ejecución de las políticas... con base cientíñca, interdisciplinaria

y al servicio de gobiemos democráticos". (Aguilar, 2000: 111).

Para seguir analizando este tem4 comenzaremos por indicar que una política es un

compofamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente reactivo, casual. Se

pone en movimiento con la decisión de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos

medios: es una acción con sentido. Es un proceso, un curso de acción que involucra todo un

conjunto complejo de decisiones y operadores. La política también es una actividad de

comunicación pública.

La política real, en tanto lucha por el poder en función de intereses y ventajas, se expresa y

efectua en el proceso de elaboración de políticas. Siguiendo la línea de los elementos

teóricos-prácticos, se tiene que hacer la diferencia de los tipos de conocimiento que llevan

implícitos las políticas programáticas, el conocimiento del proceso de decisión y el

conocimiento en el proceso de decisión, lo primero hace referencia a las habilidades

profesionales necesarias para participar en la toma de decisiones públicas (conocer el

proceso de decisión de la política) y lo segundo se refiere a las habilidades científicas

requeridas pafa contribuif a la invención de r¡na teoría y práctica conflables (incorporar

datos y teorías de las ciencias, en el procesos de decisión de la polític4 con el propósito de

mejorar la decisiones públicas).

Las políticas programáticas analizan directamente lo que los gobiemos hacen, para mejorar

su actuación, y se tiene que tomar en cuenta que no siempre será la más favorable o la

:
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mejor diseñad4 pero si debe ser, la que busque la solución al problema' en donde estén

involucrados todos los actores inmersos en dicha acción'

por otro lado, las políticas programáticas pfometen atacar inmediatamente la mejora de la

actuación gubemamental; desde el inicio también, pretenden una finalidad pníctica

inmediata, 1o que puede resultar muy atractivo, pues de 1o que se tfata -nada menos- es de

mejorar la intervención de los gobiemos, pero sobre todo que esta propuesta este apegada a

gobemar por políticas, por cursos de acción que pretendan soluciona¡ un problema

específico en vez de solucionar un todo que de por si es inadministrable, y porque no,

asegurar la simpatía de los ciudadanos electores (permanencia de los gobiemos)'

Abordar desde las herramientas adecuadas, puede ser la diferencia entre la solución del

problema o no y a veces es mejor no abordar nada antes de equivocarse' Un ejemplo es que

los gobiemos, se proponen o se han propuesto reducir la pobrez4 ampliar los derechos

sociales, generar empleos, etcétera., el problema no es el problema público' el problema es

cómo lo han tratado de soluciona¡ (al menos en los últimos años) con acciones que sólo

cubren los vacíos temporalmente, (proporcionando dinero o alimentos por un tiempo) sin

una visión a largo plazo que resuelva de raíz el verdadero problema'

Así, el planteamiento anterior contiene cualidades para convertirse en un producto de gran

demanda entre sus potenciales clientes. A título de ejemplos: el político porque siempre

estii interesado en mejorar sus resultados, incluidos los electorales; el burócrata en la

búsqueda de su mayor legitimación; el joven estudioso porque desea poner en práctica su

investigación; también la clase política, utilizando con abundancia los conceptos y términos

de las políticas Programáticas.

una política programática designa la existencia de 'hn conjunto conformado por uno o

varios objetivos colectivos considerados necesa¡ios o deseables y por medios y acciones

que son üatados, por lo menos parcialmente, por una institución u organización

gubemamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o

colectivos para modificar una situación percibida como insatisfactoria o problemática'"

(Roth,2002: 27).
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Que al final toda situación tiene una "decisión conformadora, en principio de canícter

innovador, que va acompañada de las medidas necesarias para su seguimiento y ejecución"

pero en realidad no es necesario llevar a cabo una deñnición concreta y concisa., sino que se

vaya acotando a sus características y cualidades, así que se considera que una política

programática: "Normalmente implica una serie de decisiones. Decidir que existe un

problema. Decidir qué se debe intentar resolver. Decidir la mejor manera de resolver. El

proceso de elaboración de toda política programática implica decisiones e interacciones

entre individuos, grupos e instituciones, decisiones interacciones influenciadas sin duda por

las conductas, las disposiciones del conjunto de individuos, grupos y organizaciones

afectadas.

¿Pero en realidad se toman o siguen las decisiones correctas? Es responsabilidad tanto de

los gobiemos como de la sociedad, decidir y hacer políticas que beneficien a la mayoúa de

los ciudadanos y por supuesto que resuelvan problemas a largo y mediano plazo, no sólo

inmediatamente, como se acostumbra, las políticas programáticas deben ayudar a dar un

mejor nivel de vida a las personas en situación de lulnerabilidad y al mismo üempo buscar

ser equitativas con los demas, ya que se debe recordar que no sólo se gobiema para una sola

clase.

Así, se estima que: "toda política programática es definida subjetivamente por el

observador, comprendiendo normalmente ¡n conjunto de decisiones relacionadas con una

variedad de circunstancias, personas, grupos y organizaciones" (Aguilar, 2000: 92) dando

un papel protagonista al investigador, ya que es quien dará el visto de aceptación o rechazo

a 1o hecho y puesto en práctica por los gobiemos.

Poniendo en práctica los componentes principales de cualqüer política que son: los

principios que la orientan (la ideología o argumentos que la sustentan); los instrumentos

mediante los cuales se ejecuta (incluyendo aspectos de regulación, de financiamiento, y de

mecanismos de prestación de las pollticas) y los servicios o acciones principales que se

llevan o deberían llevarse a cabo de acuerdo a los principios propuestos.
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Así que se dirá que estudiar la simpe acción de gobiemo no es 1o mismo que estudiar la

acción pública de gobierno o política programática. La actividad gubemamental refleja "el

qué" y "el cómo" de los aspectos generales del gobiemo y, también, los elementos que lo

integran.

Esta actividad consiste en una cadena de acciones, ellas son las r¡nidades básicas, que se

llaman a) actividades funcionales y b) actividades institucionales, que orientan a los fines

de los gobiemos, principalmente la expresión exterior de la personalidad de los Estados,

como la administración y asuntos interiores; estos últimos abarcan las obras públicas

(comunicación, vivienda, seguridad social, educación etcétera.) y el segundo aspecto se

refiere a las instituciones administrativas, la gestión de recursos financieros y materiales.

Y es por eso que se trata en todo caso de un grupo particular de decisiones y acciones que

poseen al menos las siguientes características:

1. Son llevadas a cabo por autoridades públicas legítimamente constituidas'

2. Surgen como respue§ta a una situación entendida como un problema que afecta el interés

público, por lo que debe resolverse empleando recursos gubemamentales' en mayor o

menor medida.

3.Sematerializanmediantemecanismosconcretos,privilegiandoelinterésdela

comunidad por encima de los intereses particulares'

4. Todo lo anterior, además, tiene como supuesto fundamental la discusión y acuerdo entre

elgobiernoylaciudadanía,respectodequédeberesolverse,mediantequémecanismos

concretos y con qué efectos esperados. Así, al escoger una alternativa se están abandonando

ohas, al escoger un método de solución se esüín dejando de lado ohos' por lo que estos

procesos de "no-decisión" son también muy importantes'

A diferencia de la simple acción de gobiemo, en la acción pública participan grupos y

actores sociales, ya que esta acción supera lo mefamente gubemamental y comienza a

denominarse y sef pública. Y es así, que por su parte el estudio de pollticas pfogramáticas

24



ha puesto su visión en "el por qué" se interesa principalmente en el diseño de policies,

como cause de la acción, más que la acción en sí, es lo que Thoening,llamó acción pública,

que "la explica como la construcción y la calificación de los problemas colectivos por rma

sociedad, problemas que ella puede delegar o no delegar a una o varias instituciones

gubernamentales, en su totalidad o en parte, así como la elaboración de respuestas,

contenidos, instrumentos y procesos p¿ra su tratamiento (problemas públicos).

Si bien, se comenza¡á por subrayar la definición de carácter público de la polític4 es

curioso que lo público siempre se asocie con lo gubemamental, como si los gobiemos

tuvieran el monopolio de lo público, y es irónicamente lo contrario, el carácter público, es

la intervención de actores diferentes al gobiemo, en lo político (sindicatos, organizaciones,

sociedad civil, asambleas vecinales. ) y es este iimbito público, el campo en el que los

ciudadanos individuales, por sí mismos o por sus voceros, hacen política y hacen las

políticas. (Aguilar. 2000: 8l ).

Lo anterior consiste en la respuesta que un gobiemo y sociedad dan a dichos problemas,

que se entiende como lo que deliberadamente las diversas autoridades y entidades públicas,

de manera conjunta con personas o grupos de la sociedad, hacen o dejan de hacer en el

"espacio público" para atender o resolver los problemas y asr.rntos de su selección y
alcanzar fines colectivamente construidos.

Una acción de gobiemo o política programátic4 no son acciones simples, sino grupos o
conjuntos de acciones, que no se refieren a la acción individual (como la de gobiemo), sino

a un grupo o conjunto de acciones que se aglutinan en tomo a una ñnalidad o un problemq
que estan planeados y cuentan con reglas de operación. por ejemplo: El recoger basura de

una colonia para que esté limpia, es una acción simple, la diferencia seria implementar

algwros programas para inculcar "el no ti¡ar basura" y concientizar a la gente de las

consecuencias que esto trae.

La acción pública o programas públicos en general buscan, por lo tanto cambiar y
transformar la realidad o entomo social ya existente, y contiene: objetivos, normas.

l
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dependencias ejecutoras y administración de recursos, de los cuales se encargan las

instituciones en representación de un gobiemo.

No hay duda de que la salud y vitalidad de ambas pafes, se fund4 en buena medid4 en la

capacidad para asociadamente discemir sobre el proceso completo de la actividad de

gobiemo, desde las causas que la suscitan, pasando por la actividad misma del modo en el

que se desenuelve. Sin embargo, es necesario que esta asociación, se funde en una

adecuada división del trabajo, entre las dos partes habidas, cuenta la integración de las dos

partes a la misma ciencia de asr.urtos políticos y con un objetivo en común, hacer que las

acciones de gobiemo, acompañadas de la sociedad caminen y sirvan para lo que están

creadas-

Después de haber hecho la diferenci4 debemos puntualizar en que estas dos acciones van

de la mano, se complementan y juntas hacen lo que hoy conocemos como ..La ciencia de

políticas", que se basa en la acción de gobiemo y las necesidades de la sociedad, logran

combinar y eficientar dicho proceso apoyií,ndose de otros actores y ciencias.

Como ya se ha dicho en repetidas veces la política programática no es cualqüer acción del

gobiemo, que puede ser singular y pasajera, en respuesta a particulares circunstancias

políticas o demandas sociales. "Las políticas programáticas son una cadena causal entre las

condiciones iniciales y las futuras consecuencias . . . " (Aguilar, 2000:44).

La políticas prestan atención a lo que de hecho se efectúa y lleva a cabo, más que a lo que

se propone y quiere, porque son cursos de acción destinados a la solución de problemas,

donde incluso no hacer nada es una acción que se tiene que tomar en consideración y poner

en pníctica o no.

Los problemas colectivos llegan a ser calificados por la sociedad quien en primera instancia

va a decidir delegar o no el poder a una o varias instituciones gubemamentales, con base en

sus dema¡das, (con las correcciones marginales necesarias), en correspondencia con el

cumplimientos de funciones públicas que son de natu¡aleza permanente o con la atención

de problemas públicos cuya solución implica una acción sostenida. La estructura estable
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de sus acciones, que se reproduce durante un cierto tiempo, es lo esencial y específico de

ese conjunto de acciones de gobiemo que llamamos política programática. y después de

a¡aJizat el concepto de política programática, debemos pasar a ver las distinciones que hay

entre el concepto en nuestro idioma y el de su nacimiento (Inglés).

1.2 Diferencia entre policy /policies, politics y politician

Para entender qué son las políticas programáticas, es significativo diferenciar dos conceptos

que en nuestro idioma no tienen traducciót: politics (política), policies (políticas) y

politician (la persona que se dedica a la actividad política). El primero 1o entendemos en

nuestro idioma como las relaciones de poder, los procesos electorales, las confrontaciones

entre organizaciones sociales con el gobiemo, sería la palabra que se adaptaría a la
descripción más común de politica en el sentido de dedicarse a la política, o de habla¡ de

política. (Stuárez-Íñiguez, 2006:63).

El segundo tiene que ver más con las acciones, decisiones y omisiones por parte de los

distintos actores involucrados en los asuntos públicos, que tendría un significado mrís

próximo a plan de acción, programa político y principios para la gestión de algo en

concreto. Se trataría de gestionar políticas a través de programas específicos, en beneficio

del conjunto de la población o de sectores sociales concretos. Esta última acepción permite

utilizar adjetivos que califican al sustantivo principal. son los casos de la implantación de

una política económica o una política programática para la Justicia, que es a la cual nos

referiremos en este capítulo y en general en este trabajo de tesina. Y por último tenemos el

tercer concepto que se refiere a "los políticos" que son los que se dedican a la actividad

política.

Resulta importante notar que en el idioma ingles hay más de un conceptos para la palabra

"política" a diferencia del español que sólo existe una para todo significado de esta,

politics, policies y politican.

Pero esto no queda aquí hay una pequeña, pero notoria diferencia entre los conceptos

semejantes, como lo son policies y policy. La noción de policies se restringía a un sentido
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procesal, ella era concebida como proceso de intercambio de una variedad de protagonistas

de la política, en tanto que esta era entendida como la acción del gobiemo en el sentido de

determinarla como la administración pública que era protagonista de los procesos políticos

que convergían en el gobiemo y que paficularmente se refería a la ejecución de las

políticas programáticas, "el qué" y "el cómo".

Por otro lado est¿í el concepto reciente (dado por Harol d Lasswell) policy, que se refiere a la

idea de esa proflrnda área que cubre las Ciencias de lx Policy o Ciencia de las Políticas

Públicas, campo de estudio y práctica diferente - ar¡nque complementario- de aquel que

cobija la Ciencia Polític4 son las relaciones de diferentes disciplinas que cultivaban una

necesidad teórica y práctica de estas decisiones, cuya importancia era la expansión de las

actividades de gobiemo, que reclamaba soluciones a los problemas sociales. Se trata de una

sugerencia de multidisciplina a partir del concu¡so de las ciencias sociales en su conjunto.

A lo largo de este trabajo, hablaremos de política (en singular) -politics- cuando nos

refiramos a las relaciones de poder (objeto de estudio de la Ciencia Política); y políticas

(plural) cuando nos refi¡amos a las políticas programáticas -policies, policy-. Esta es la

clave para diferenciar la Ciencia Polífica (Political Sciences), de las Ciencias de Políticas

(Policy Sciences).

No obstante existe la política de las políticas públicas, que son las relaciones de poder en el

proceso de las acciones de gobiemo con la sociedad, con esto queremos decir que aun

dentro de los programas políticos hay pretensiones e intereses personales, o sea reglas a

seguir por los gobiemos en tumo. Lo anterior es aplicable a los diferentes sectores: política

educativa, políticas educativas; política cultural, politicas culturales, política social,

políticas sociales; etc. también podemos hablar de las relaciones de poder de algún sector:

la polltica de las políticas económicas, la política de las políticas ambientales, etc.

Las políticas se entienden como una declaración de intenciones, una declaración de metas y

objetivos. Para Pressman y Wildavsky: "las politicas son una cadena causal entre las

condiciones iniciales y las futuras consecuencias: si X, entonces Y' (Aguilar, 2000: 44). Es
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decir, las políticas programáticas son hipótesis, si implementamos éste curso de acción X,

tendremos estas metas y objetivos cumplidos Y.

Estas acciones destinadas a la solución de problemas, donde el no hacet nada es una acción

que se tiene que tomar en consideración y poner en práctica o no, denotan también las

intenciones de las fuerzas políticas, particularmente las intenciones de los gobemantes, las

consecuencias de sus actos; tiende a significar intenciones más que consecuencias. Las

políticas se convierte en el ¡esultado de rma serie de decisiones y acciones de numerosos

actores políticos y gubernamentales (Aguilar, 2003a: 25).

La política y las políticas programáticas son entidades distintas, pero que se influyen de

manera recíproca. Ambas tienen que ver con el poder social, y pensar en el poder social, es

pensar en un poder que surge cuando las personas se reúnen y comienzan a hacer acciones

colectivas.

Pero mientras la política es un concepto amplio, relativo al poder en general, las políticas

programáticas corresponden a soluciones específicas de cómo manejar los asuntos públicos.

El idioma inglés recoge con claridad esta distinciót enlre politics y policies.

Las políticas públicas son un factor común de la política y de las decisiones del gobierno y

de la oposición. Así, la política puede ser analizada como la búsqueda de establecer

políticas programáticas sobre determinados temas, o de influir en ellas' A su vez, parte

fundamental del quehacer del gobiemo se refiere al diseño, gestión y evaluación de las

políticas públicas.

El objetivo de los gobiemos --en general- consiste en llegar a establecer políticas

programáticas de su preferenci4 o bloquear aquellas que les resultan inconvenientes. En

cualquiera alianza de gobiemo, conñ¡nden su papel quienes se restringen a las tesis y no

buscan su concreción en políticas, sin darse cuenta que en los gobiemos democraticos

(como se dicen llamar la mayoría en estos días) deben tener a las políticas programáticas

como ca¡acterística, es por eso que en el siguiente apartado se tratara de describir su

29



flrncionamiento y características que deben cumplir dichas políticas en los gobiemos

llamados democraticos.

1.3 ¿Cuáles son las caracterlsticas de las políticas programáticas en un gobierno

Democrático?

Las instituciones no tienen como único fundamento las leyes formales, generadas a través

de los organismos de gobiemo electoralmente legitimados, sino también se sustentan en

una compleja serie de relaciones sociales enma¡cadas por regulaciones cuyos alcances no se

limitan a la convivencia entre particulares, sino que alcanzan lo político y terminan siendo

la ..vida social" ya que es el resultado de las relaciones que se dan en el marco de las

instituciones y grupos de la sociedad, quienes se encargan de representar los intereses para

hacer valer los derechos sociales.

"El gobiemo... no es sólo una organización formal, sino también un activo proceso de

movilización de leyes, dinero y empleados públicos para producir políticas públicas. El

gobiemo es ante todo un conjunto de organizaciones formales. Las organizaciones dotan de

estructura y continuidad a las actividades gubemamentales. Las organizaciones

gubemamentales se definen como estructuras administrativas formales establecidas por la

constitución o las leyes publicas diigidas por funcionarios elegidos por los ciudadanos o

designados por firncionarios elegidos y financiadas principalmente por los impuestos... el

gobiemo también es un conjunto de programas". (Aguilar, 2000:76).

En ot¡as palabras hablamos de Administración Pública, quien pondera el hecho de que es

a¡te todo una parte de la sociedad compuesta por organizaciones encargadas de dirigir al

conjunto de la acción socials, centr¿lndose en la acción de gobiemo, y en las facultades de

gestionar lo público, se materializan en las instituciones que componen un gobiemo,

entonces hablamos de la capacidad de hacer directa o indirectamente acciones que

favorezcan a la sociedad, desarrollando instrumentos propios; como la administración

pública quien se acota en relación con el manejo de los recursos públicos y la aplicación

5 
Acción social es el a¡áisis del comportamiento humano en los dife¡entes medios sociales. Y Max Weber define l8 acción social corno

cualquier tipo dg proc€der huIüano ori€[tado por las scciones de otro, las cu¿les pu€den ser prcsentes o espemdas como fuürras.
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real en la sociedad que sería en justa razón el papel que juegan las políticas programáticas

dentro de este.

"El estudio de las políticas puede... reactivar la ciencia política y a la teoría-pníctica de la

Administración Pública. Nuestra ciencia política ha estudiado sistemáticamente casi todo,

menos la manera como el gobiemo construye y desarrolla sus decisiones federales y

locales... Por oha parte nuestra teoría de la Administración Pública ha quedado atrapada

entre las consideraciones institucionales (repertorio de leyes y reglamentos, ¿irnbitos de

competencia y jurisdicción, instancias y procedimientos formales...) y las menores

consideraciones operativas para cumplir las órdenes dadas y llevar a cabo decisiones

previas."

Y justo por eso, es que debe existir un equilibrio entre el por qué y para qué, se toman y

llevan a cabo las decisiones de los gobiemos para con los ciudadanos (políticas

progamática o progr¿rmas sociales), no sólo en 1o formal sino en los menesteres reales. En

este contexto, el gobiemo, es decir, las personas que lo conforman, no deciden por si

mismas en qué se debe aplicar la capacidad que les dan los recursos tomados de la

sociedad, sino que existen directrices formales instituidas desde el pacto social vigente,

hasta una serie de negociaciones y ajustes deril ados de los intereses y la capacidad e

influencia de los afectados por wra determinada decisión, que influyen en la determinación

de políticas. De allí que la política y las reglas en las que opera afectan a toda organización

públic4 primero en cuanto a las decisiones y luego respecto a cómo se van a ejercer o

administrar los recursos públicos.

Al acercar la Administración Pública al proceso decisorio de las políticas y su compleja

puesta en práctica se rescataría su sentido cl¿ísico de gobiemo, de un buen gobiemo y se

reconstruiría la visión integral de su objeto de estudio y profesión, esto dicho en palabras

que se han venido manejando a través de este capítulo, en las políticas programáticas, que

son una combinación de estos dos conceptos decisiones y reglas @rocedimientos, leyes

etcétera) de gobiemo.
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El principal cuestionamiento de la sociedad hacia la administración pública del Estado,

consiste en que el espacio público no es privativo ni monopolio del mismo Estado. Es un

espacio de comunicaciór¡ interacción y expresión (Rabonikol 2004: 166), fruto del vigor

de la diversidad y la pluralidad que caracterizan la sociedad civil contemponánea. El

espacio público es un lugar accesible, compartido e incluyente, por lo cual ninguna

instancia de decisiones puede apropiarse de é1, y justamente en el espacio público donde se

dan o tendrían que darse las interacciones entre los diferentes actores que participan en la

creación de las políticas programáticas.

Y por lo ariterior es pertinente hacer referencia a que lo público, entiéndase por público

como r¡n adjetivo notorio, evidente, visto o salido por otros del común de la sociedad.

Relativo al pueblo. Común del pueblo o sociedad, de esta form4 aparece como centro de

referencia para todos y como r¡n espacio activo de participación e intervención de las

organizaciones de la sociedad civil en la definición de las agendas que se relacionan con los

problemas colectivos.

Se empieza a asumir, así, que a los Estados les conesponde la producción de bienes

públicos como la justicia, la seguridad nacional, la defensa de la sociedad, el orden jurídico,

así como la administración de las extemalidades positivas y las negativas, que es

fundamental para que los daños provocados por los mercados no desfavorezcan las ventajas

públicas.

El espacio público condensa la intervención de actores gubemamentales y no

gubemamentales en la definición de los problemas y soluciones públicas, lo cual obliga a

modificar el patrón de la conducción social con el auxilio de las políticas programáticas. En

este sentido, las políticas programáticas aluden a situaciones que combinan: la oferta y los

resultados de gobierno; la acción y la no acción de éste valorando condiciones, actores,

tiempos, demandas y presiones públicas; las decisiones y las acciones que se rehacen de

manera continua tomando en cuenta el juego de intereses, la opinión públic4 los valores en

competenci4 las demandas y la concordancia de los actores sociales y políticos; la

intencionalidad para planificar e implementar estrategias; la combinación de ámbitos,
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responsables, órdenes, legislaciór¡ oficinas, participación, corresponsabilidad, recursos,

personal di¡ectivo y operativo; y las üsiones de corto, mediano y largo plazo para cumplir

objetivos y metas que tendrán impacto diferenciado en el espacio público

Las políticas programáticas en relación con el espacio público son los discursos que los

diversos actores esgrimen para firndamentar su sentido, alcance y necesidad como una

forma de respuesta que se ha de construir e institucionalizar. En este sentido, la percepción

del problema y las propuestas que se elaboran desde distintos foros en la sociedad, dan paso

a procesos de comunicación y argumentación que se utilizan para llegar a etapas de

aceptación pública.

El renacimiento del interés en el espacio prlblico se inicia con el reclamo de las libertades

políticas y económicas que fueron limitadas por las políticas intervencionistas a cargo de

oficinas administrativas y buocráticas. El modo en que se inserta la política en la

deliberación social, con actores y valores propios, refleja que el espacio público es la fuente

de origen que plantea, con diversas estrategias de persuasión, la importancia de que ciertos

problemas sociales ingresen a la agenda gubernamental. Así, necesitan justificación y

legitimación que influyen en su definición y en el diseño de las soluciones de gobiemo

operativas. Las políticas no son en sí soluciones técnicas ni racionales, sino la suma de

argumentos, discursos, deliberación, persuasión y convencimiento que dan vida a procesos

y contenidos institucionales, para bien o para mal, ya que se dice que muchas de estas

decisiones 5s1¡ ¡1¿l 16¡¡adas por venir a cubrir necesidades falsas.

Para este fin, es relevante puntualizar que la dinxción por consenso de la sociedad se

inscribe en la categoría "modo de gobemar", no en la de "forma de gobierno,,. Modo de

gobemar alude a las habilidades, pericias y destrezas directivas para incorporar los aportes

de la sociedad en la definición e implementación de metas colectivas. En consecuenci4 es

un asunto de capacidades a construir y criterios a aplicar para operacionalizar las reglas de

convivencia que favorezcan la visión del gobiemo de 1o público.

33



Dicha premisa viene acompañada de mayores libertades públicas que facilitan la

fiscalización de las organizaciones y las obligan a justiñcar sus actos en términos de

impacto y benéfico para la sociedad.

Ello implica que el espacio público tiene vigor cuando la acción pública se institucionaliza

en formas de cooperación y corresponsabilidad que incentivan las capacidades colectivas

integradas por individuos y grupos organizados, y por autoridades que convocan y

coordinan las iniciaüvas y los recursos existentes.

Es entonces cuando tenemos claro que las políticas tienen la potencialidad de resolver
problemas concretos, de promover integración social: es decir, permitir que la gente viaje

en el "mismo avión y hacia el mismo camino." Esto hace referencia a la búsqueda de la
equidad, ya que si bien es cierto que una propuesta de política puede beneficiar a unos y
pe{udicar a otros, se debe tener en mente a la mayoría que es quien decide en una
democraci4 sin menospreciar claro estrá, a las minorías.

sin embargo, en la realidad las políticas programáticas ni son siempre tan públicas, ni
siempre responden a las necesidades de las personas a quienes supuestamente van dirigidas,
ya que la mayoría de veces se hacen planes de gobiemo -en forma- sin conoce¡
verdaderamente el fondo del problema.

Lo anterior se ¡efiere a una realidad que no podemos ocultar, suele suceder que se hacen

diseños "en el escritorio" y al momento de implementar surgen deficiencias. como también
es cierto, desde el diseño se tienen errores que se transmiten en la política final. Debido a
que las políticas programáticas son una campo de contienda entre actores sociales con
intereses y agendas particulares, el carácter m¿ás o menos público depende de cruín capaces

sean de "agregar demandas" de los grupos en cuestión, y a la forma de dar respuestas

satisfactorias a los respectivos intereses y agendas.

No podemos negar la intervención de las preferencias grupales y personales que en
ocasiones predominan y llegan a convertirse en favoritismos electorales. siendo esto algo
que perjudica, obstaculiza y daña a la clara visión del concepto de lo púbrico y a su vez en
la traducción del bienestar social.
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si las políticas han de responder a las necesidades de las personas, es necesario que éstas

se lleven a cabo en función de, al menos, los criterios de oportunidad, calidad y
transparencia. Para lograr esto se necesita la participación integra de todos los actores y a su

vez la preocupación final hacia la sociedad.

Las políticas prograÍxiticas, entonces, se basan en una premisa ñmdamental: nadie tiene el

monopolio de la verdad. Este axioma inevitablemente conduce a aceptar y fomentar la
pluralidad de opiniones, mismas que deben ser contrastadas en la arena pública mediante un

ejercicio discursivo basado en argr¡mentos y evidencias. Es por ello, en primera instancia,

que las políticas públicas no pueden existir allí donde las voces contrapuestas no son

toleradas, donde el disenso es acallado y donde se privilegia la acción gubemamental

autoritaria. Por el contrario, prosperan allí donde existe la multiplicidad de ideas y puntos

de vista, es decir, en una democracia no sólo representativa (centrada en el voto), sino

deliberativa y ampliamente participativa.

En suma, la democracia es la condición necesaria para el gobierno por políticas

programáticas. Un gobierno plural, que atiende problemas efectivamente públicos mediante

instrumentos especificos, al mismo tiempo que disminuye el riesgo de cometer grandes y

costosos emores para la sociedad en su cor{unto. Y aunque -como señalamos* de ninguna

manera es garantía de eficiencia gubemamental, se trata de un proceso decisorio positivo en

sí mismo: incluyente y plural. Para que este proceso funcione de mejor manera existen

ciertos requisitos que tanto gobierno como ciudadanía deben satisfacer.

Como lo son las capacidades, habilidades del modo de gobemar, no sólo deben venir de

una parte de los actores (gobiemo) deben también hacerse presentes en la otra pa¡te

(sociedad o ciudadanos) ya que es fundamental la participación de estos en la creación y

aplicación de las políticas programáticas o programas sociales.

1.4 Participación Política. Ciudadanizando las Políticas Programáticas

Es importante la capacidad de incidir de los ciudadanos en los procesos de políticas

programáticas porque constituyen un elemento fundamental y condición de posibilidad para
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La inclusión de los ciudadanos en ras políticas programáticas puede verse como un medio y
a la vez como un fin' como medio, asegura mayor efectividad a ras poríticas porque se
diseñan en base a una mejor comprensión de las necesidades de las personas. A través de
las consultas y la participación en el diárogo púbrico, los ciudadanos pueden manifestar sus
demandas; es m¡ís flícil captar ras necesidades cada vezmiís diferenciad¿rs que sr¡rgen en
una sociedad cada vez más plural; estas necesidades son tomadas en cuenta al momento de
definir prioridades y propuestas de solución a los problemas de la sociedad.

Y por último nos queda decir' que aquí juegan un paper importante ras regras fonnales que
obligan a poner a disposición de todos, en cualquier momento, información pública út, y
utilizable; la pubricidad de los procesos de toma de decisiones incluso tratiíndose de
consejos ciudadanos, pues no se puede presumir que siempre actuar¿ín en interés público,
con esto se quiere decir que no sólo los partidos, tienen o podrían llegar a tener intereses
personales, sino también los ciudadanos.

El alcance que pueda tener la participación de los ciudadanos en las políticas estí
determinado' por un lado, por ra democratización del régimen y ras reglas formales, y por
otro' por la democratización de la sociedad, es decir, el grado de difusión de los principios
democníticos en el conjunto de las relaciones sociales, que nos ,evaran a la construcción y
aplicación de políticas programáticas sanas y con una visión de largo alcance.

u¡a vez expuesto er tema de la participación ciudadana en ras políticas prograrnáticas, y su
ñrnción ¡elevante, desde una perspectiva de ra sociedad civil, ras poríticas programáticas
son relevantes, ya que constifuyen rmo de 10s instrumentos socialmente disponibles para
atender las necesidades de la población. La visión que se requiere enfatizaraquí es, una detipo instrumentar haciendo hincapié que son "medio para", la resorución de los pmblemas
sociales.

si tenemos en mente que todo gobiemo busca la sorución de los inconvenientes de Ia
ciudadanía' también debemos saber que las poríticas programáticas pueden revertir,
potenciar o inhibir la capacidad de que otros mecanismos permitan arcawarel bienestar
individual y corectivo' por ejempro, una política programática de empleo, de vivienda o de



educación, puede debilitar o fortalecer comunidades y familias, así como potenciar o inhibir

la realización personal de los individuos mediante el trabajo o el estudio. Es decir, se tienen

por un lado costos y por otros beneficios.

Y es a través de regímenes democráticos, que los ciudadanos pueden participar y logar el

impulso de las políticas programáticas que beneficien a la mayorí4 ya que su principal

objetivo de la sociedad civil dentro de la creación de estas es lograr la participación

ciudadan4 para que esta pueda y deba ser un ojo rector de que se estén cumpliendo

cabalmente los planes establecidos por el gobiemo.

Y es así como las políticas programáticas pueden llevar de manera natufal a describir el

tipo de ciudadano y gobiemo que se rigen mutuamente mediante políticas programáticas,

los primeros se a.sr¡men informados y participativos; los segrmdos, abiertos y transparentes.

un ciudadano que desea un gobiemo por políticas programáticas requiere interesarse por

las decisiones que se tomen sobre los problemas y asuntos que competen a la sociedad;

necesita información confiable que le permita participar e influir en las decisiones.

Asimismo, requiere conesponsabilizarse de las decisiones que se toman' Por su parte, el

gobiemo debe permanentemente estar dispuesto a ser criticado, evaluado y en general

vigilado responsablemente por el ciudadano, por 1o que debe acostumbrarse a consultar e

incluir a la ciudadanía en sus decisiones y acciones antes, dwante y después de que éstas se

lleven a cabo.

En suma, un gobierno que tenga como pilares de su acción a la ciudadaní4 la transparencia

y la rendición de cuentas, debe cumplir con políücas programáticas que coadyuvando a

construir una democracia mucho más robusta, en la que los ciudadanos vean a la

participación electoral sólo como la primera parte de su responsabilidad compartida en la

elección y solución de los problemas públicos. Y al final tendríamos un gobiemo abierto y

transparente en el que el ejercicio de gobiemo se construye y reconstruye permanentemente

con y para la ciudadanía.
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Capítulo 2 Red Ángel en el DF en el perfodo 2006 - 20l2,como política programática

2.1 ¿Qué es Red Ángel?

En el gobiemo del Distrito Federal desde la llegada del partido de la Revolución

Democrátic4 las políticas programáticas han sido encaminadas a actuar con dos

inclinaciones; en favor de la sociedad, garantizando los derechos sociales de los ciudadanos

(resolüendo las problemáticas sociales) y al mismo tiempo son una oportunidad para los

gobiemos de garantizar su estancia al frente de éstos. Esto nos hace pensar en "el

verdade¡o sentido" que tienen los programas dentro de la ciudad y dirigidos por el partido

en tumo, y por esta razón en este capítulo se describirá la política programática Red Ángel

que fue la política social, de inicio, más destacada de la ciudad de México, sus

antecedentes, objetivos y finalidad al igual que su aceptación, ya que este es el objeto de

estudio de esta tesina, llevando acabo el análisis a través de la teoría de políticas

pro$amáticas.

Desde la llegada del primer gobiemo (penedista) electo de la Ciudad de México e¡ 1997

con Cuauhtémoc Ciírdenas Solórzano, uno de los propósitos fue la conformación de una

política social innovadora basada en un enfoque "gararúizat los derechos de sus ciudadanos

y atender sus necesidades (que son) las funciones principales e irrenunciables de un

gobiemo democráticamente electo" (Programa Geneml de Desarrollo, 2007 -2012:.15) pero

poniendo especial énfasis en 1os más vulnerables. De acuerdo con el Banco Mundial la

vulnerabilidad puede ser entendida como los "[...] riesgos que deben afrontar los pobres

como consecuencia de su situación [...] pero la causa más profunda es la incapacidad de

reducir o de mitigar el riesgo o hacer frente a las crisis, causa que es al mismo tiempo factor

y resultado de las otras causr¡s que explican las dem¿ís dimensiones de la pobreza".

(Programa General de Desa¡rollo, 2007 -2012:11).

Esta última lógica es la que ha guiado el diseño y la instrumentación de la política de

desarrollo social del Gobiemo del Dist¡ito Federal (GDF), que, como se verá más adelante,

ha contado con tres distintas modalidades correspondientes a cada una de las

administraciones que han gobemado el DF desde el año de 1997 la primer4 que fue

encabezada por Cuauhtémoc C¿írdenas entre los añc 1997-2000; la segunda, bajo el mando
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de Andrés Manuel López obrador durante el período 2000-2006, y la tercer4 a cargo de

Marcelo Ebra¡d casaubón, correspondiente a los años 2006-2012 que es la que nos interesa

ya que es en esta administración donde nace el objeto del an¿álisis aquí planteado.

Los problemas económicos a los que se enñenta la mayor parte de la población, derivados

de malas decisiones tomadas en el pasado en materia económic4 han llevado al incremento

de los niveles de pobreza y desigualdad. En el caso mexicano, dependiendo del método de

medición utilizado, las cifras arrojarían que en el año 200g, de acuerdo con el CONEVAL,
el 47.4o/o de la población se encontraría en estas circunstancias; mientras que para Evalúa-

DF, el porcentaje se ubicaría en el 7 5.ro/o; por otro lado, a nivel entidad, el DF, que es el
caso que nos ocupa, oscilaría e¡t¡e el 32.10A y el 5g.4% respectivamente. (programa
General de Desar¡ollo, 2007 -2012:45).

Independientemente de cu¿ír sea la cifra a la que se haga caso, existen sectores que por sus

características intrínsecas (adultos mayores, madres solteras, indígenas, niños y niñas en
condiciones de rulnerabilidad etcétera.) padecen los efectos de la pobreza de,na forma
mucho m¿ás sever4 ya que no alcanzan a cubrir sus necesidades básicas, como
alimentación, salud y educación.

cada una de ellas presenta diferencias en cuanto a ros modelos de actuación, no así en
cuanto a la población objetivo, en donde los grupos lulnerables son el eje que conduce la
mayor parte de ros esfuerzos encaminados a gar*Íizar est¿ándares mínimos de bienestar
para los habitantes del DF.

A partir de que los ciudadanos del Distrito Federal conquistaron el derecho a la elección del
jefe de gobierno, la principal demanda ha sido la construcción de políticas programáticas
altemativas, que respondan eficazmente a las diversas necesidades de la sociedad (ya que
10s ciudadanos es a lo que castigan/premian con ei voto), agravadas por -€n ese momento-
más de una década de crisis económica. Es por erlo que los gobiemos (perredistas) electos
han tenido en la innovación de la política social uno de los principares desafios para la
reproducción del contrato con sus constituyentes, sin dejar atnís la permanencia de sus
gobiemos a través del voto que lo favorece.
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Lapoliticasocialhasidor¡nodelosprincipaleselementosi¡novadoresenlagestióndela

vidapúblicadelaCiudaddeMéxico,porlomismoesunodelosaspectosprincipalesde

observaciónsobresudesempeñoysobresufutufo.Aliniciodeestatesinanosplanteamos

interrogantescomo:¿HarespondidolapolíticasocialdelosgobiernosdelaCiudadasus

criterios de orientación: derechos sociales universales, integralidad y participación

ciudadana?

Del balance realizado quedan en claro los avances alcanzados: 1) la creación de una

institucionalidad especíhca para la política social, a través de leyes y de agencias

especializadas; 2) la construcción de estrategias para hacer efectiva la universalización y la

búsqueda de la garantía de los derechos sociales; 3) la apertura a la participación de la

sociedadenlasdiversasfasesdelapolíticasocial;4)lacontribuciónalaconstrucciónde

una identidad, apenas emergente, de pertenencia a la Ciudad; y 5) el aporte a partir de la

puesta en páctica de elementos innovadores a la agenda nacional sobre los cambios que se

requieren en la política social. (EVALUA DF, 2010: 23)'

La política social del DF a través de sus progtamas como Red Ángel' busca contribür a

gamntizar la vigencia plena de los derechos de la población' para poder cumplir con los

objetivos estratégicos y metas que se plantean y con las cuales se emprende las acciones de

su administración Pública.

En el caso específico de Red Ángel, que es e1 Sistema de Protección social del GDF (el

mtís grande de México) es también un instrumento para el ejercicio efectivo de derechos

por parte de las y los habitantes de la ciudad, que al mismo tiempo se convierte en

instrumento de estos gobiemos para darse promoción electoralT'

El gobiemo del Distrito Federal creó un proyecto basado en una Red con el que buscaba

reunir todos los programas de protección social que ha implementado y que se encuentrari

dispersos en las principales secret¿rías que se relacionan principalmente con los ejes de la

política social (educación, salud, viviend4 empleo y recreación) como los son DIF DF'

7 htto://www.redaneel.df.sob.mx/index.php?opt¡on=com content&v¡ew ll2lab¡illlot?t 22:25pml. 
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SEDESO, SECRETARÍA DE CULTURA, INVI, SEDU, SEDEMA, SEDESA, IAAM Y

STYFE respectivamente.

Esta Red de programas políticos-sociales buscaba otorgar acceso a la educación, salud,

entretenimiento y respeto para las clases sociales de bajos recwsos de la capital, incluyendo

comunidades indígenas, e incluso, proyectó un prog.rama para que se agregue la posibilidad

de vivienda para todos los que ganan menos de cinco salarios mínimos en el DF.

La finalidad de este plan es entregar a los beneficiarios de progtamas como el de personas

sin seguro laboral, niños t¿lento, gente de la tercera edad, madres solteras, Prepa sí, entre

otros, una tarjeta única para recibir los apoyos que la adminishación del jefe de Gobiemo

capitalino, en este caso la inicio el Marcelo Ebrard, además de almacenarlos en una sola

base de datos, con la propósito, únicamente, (según 1o dice el jefe de gobiemo) de darle

seguimiento a estas y estos beneficiarios, haciendo con esto una aluda miás completa, lo

que haerá como consecuencias la disminución de desventajas sociales y mejores

opornrnidades.

La dependenci4 en este caso la Secretaria de Desarrollo Social, otorgará 80% del

presupuesto destinado a la ayuda social pma llevar a cabo Red Ángel. El programa inició en

marzo de 2010 con la participación de las secretarías estatales de Salud y de Educación, del

lnstituto para la Atención del Adulto Mayor y del DIF-DF quienes selecciona¡on 14 de

entre 40 programas que maneja el gobiemo local para implementarlas a la llamada Red

Ángel.

Un ejemplo es el Instituto de la Juventud del Distrito Federal quien integró: Atención a

Jóvenes en Riesgo, Jóvenes en Impulso y Empleo Juvenil en Verano. Al igual que los

programas sociales que operan las secretarías de Desarrollo Social, Finanzas, de Educación,

Fomento al Empleo, del Medio Ambiente y Salud, Inmujeres DF y las 16 delegaciones

políticas conjuntanín sus padrones en ese ente. Los programas Sociales se destinan a

diferentes sectores de la sociedad, pero con un sólo padrón de beneficiarios que estará

centralizado en este plan conocido como Red Ángel. El ptograma que inició operaciones

l
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en abril del 2010, aglutina los padrones de becas para ancianos, madres solteras,

estudiantes, discapacitados, entre otros muchos'

El Gobiemo del Distrito Federal planteó visitar casa pof casa de Ia ciudad hasta que todos

estén informados de los beneficios de pertenecer a1 sistema, cómo funciona., que todos

formen parte y que sea un servicio al que todos tengan acceso. Ademrís aspira a ser

permanente para proteger a la población sin importar 1a edad que ésta teng4 llamando a

este un programa integral (ya que aglutina los principales ejes de la política social) y así

beneficiando a todas y todos los habitantes del DF, siguiendo el lema de "política social

universal".s

Los 450 pfogfamas sociales, apoyos económicos y subsidios que otorga el Gobiemo

capitalino senín integrados en 9 ejes centrales y un sólo padrón de beneficiarios

denominado: "Red Protección social". Esta consolidación se trata (según los objetivos de la

Red) de que exista una sola identidad y red de acciones como la construcción y gestión de

vivienda para quienes ganan menos de cinco salarios minimos, medicamentos gratuitos,

educación, ayuda a mujeres (madres solas), aluda jóvenes y a persoru§ de la tercera edad

etcétera.

Dicha red coordinará los progtamas sociales creados desde hace 15 años a la fecha. Así,

otorgafá atención di¡ecta e información a los ciudadanos, al tiempo que evitará

duplicidades y falta de articulación entre todos ellos. Esta Red está compuesta los 9 ejes

principales para el desarrollo de la política social.

Salud

Educación

Aliment¿ción

Trabajo

Cultu¡a

Seguridad

Recreación

8 
Se dic¿ que ura politica es univ€rsal cuando todos los ciudadanos de una comunidad pueden ac{€der a ella, si¡ oEo requisito que la

ciudadanla (y a veaes, ri siquiera e§€.) 
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El DF es la primera entidad con un sistema de protección social, Red Ángel, que conjunta

todos los programas de asistencia social, que se dice, serián permanentes y cada vez más

amplios. Y que cuenta con ciertas características:

l. Representa el siguiente paso (consolidación) en la evolución y maduración de 13 años

de la política social de los gobiemos democráticos en el DF.

2. Es el mecanismo permanente de articulación de programas que cubren y aseguran el

derecho a la salud, la educación y la equidad en todas las etapas de la vida de las personas

3. Facilita la exigibilidad de derechos

4. Propone un esquema multi-canal para la inclusión y atención ciudadana

8- Imagen Urbana

9- Medio Ambiente

5. Es el instrumento del GDF para seguir profesionalizando su política

(mejoramiento de programas, padrones, reglas de operación, etcétera.)

social

"En términos generales y de acuerdo con el objetivo, los beneficiados ya no son parte de un

programa, son parte de una red que llegó para quedarse", dijo el Jefe de Gobiemo del DF,

Marcelo Ebrard, a grupos de beneficiarios de los programas mris importantes y numerosos

como lo son las becas Prepa Sí, pensión de adultos mayores, apoyo a madres solteras,

discapacitados, medicamentos gratuitos y niños talento.e (El Universal, 2010). Siguiendo

los ejes que marca toda política social, cubrir las necesidades b¿isicas, que es por excelencia

el derecho de todo ciudadano.

Otro de los propósitos de la "Red Ángel", dicen los objetivos del proyecto, es verificar que

los apoyos lleguen a la población beneficiada, que todos estén enlistados y tengan

información de cómo funciona, y así cumplir con la meta del padrón único, paru ubicar

dónde están los beneficiarios, integrar a quienes faltan y dar seguimiento a su atención,

¿pero en realidad este es el único sentido que se le dio o dará al padrón de beneficiarios? O

" (17/maloi'2010i 2lrl0 tnrl)
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por el contrario se pretende dar a mismo tiempo un uso electoral. (Esto se desanollará en el

tercer capítulo)

"Se Esta unificando todos los programas. primero, para que hagamos mejor nuestro trabajo,

para que hagamos eqüpo todas las iíreas que estamos aquí y cubriendo todos los ejes de la

política social. Esto empieza por una visita".lo (El Universal,20l l). Pronuncio el entonces

jefe de gobiemo, para describir la Red que estaba a punto de implementar, ¿pero en

realidad sí se dará seguimiento a los beneficiarios? ¿En verdad puede ser una política social

integal, que resuelva las necesidades de la gente?

Red Angel forma pafe de una acción generosa (la política social), se llevo, como ya se

sabe, y ahora se describe desde sus inicios en la ciudad en 1997, terminando con la

conformación de los programas-acciones sociales, que rigen el rumbo de política social de

la ciudad, hasta llegar a los 450 programas que son parte de los ejes centrales de la Red.

El entonces jefe de gobiemo de la ciudad Marcelo Ebrard refirió que estos programas

tienen como objetivo combatir la desigualdad y hacer menos la brecha social que existe en

esta ciudad. Este programa también cuenta con una línea de información "Red Ángel"

(*733) para que los beneficiarios se enteren del programa y proceso de credencialización, o

bien sepan si son candidatos a ser parte del padrón en algún programa, cumpliendo con el

principio de universalidad que tiene el desarrollo social en esta ciudad, todos tienen derecho

y acceso a los programas.

A más de una década de implementada 1a política social, por el PRD, en la ciudad qué es lo

que nos hacía falta Düo el jefe de gobiemo, al presentax la nueva Red. "Lo que nos hace

falta es tener un solo sistema que sea permrmente, que proteja a las personas desde el

nacimiento, la infanci4 la juventud, la madurez y la vejez, que no esté nadie solo y que

tenga un progreso. Cubren adultos mayores, jóvenes, madres embarazadas, madres solas y

que son jefas de hogar, personas con discapacidad, niñas, niños y jóvenes que no tienen

Í¡cceso a servicios médicos."rr (El Universal,2Ol0) ¿Pero en realidad nos hacía falta la

'M (tlabril20lo; 2l:19 pñ)

rr http://§\ry\\ .elun iversal.com. mx/c iudad/ l0l287.html (20l¡briL20l0; 22: l0 pm)
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unificación de los programas? O es que no podrían fr¡ncionar o no funcionaban de forma

individual, en el capítulo tres desarrollaremos un análisis a cerca de estejuicio.

Todo tipo de ciudadanos o habitante de la ciudad tiene derecho a ser parte de esta red,

cumpliendo con el principio de universalidad, y es aquí donde surge otra disyuntiv4 ¿en

realidad todas las políticas programáticas deben ser guiadas por este principio? O deben

seguir el principio de focalización de grupos, (se desarrollara en el siguiente capítulo). Por

ejemplo personas que viven en unidades habitacionales que han estado abandonadas

durante muchos años; comunidades indlgenas que estiín aquí en nuestra ciudad, son 62

comunidades étnicas distintas; las personas que trabajan, que salen adelante como pueden,

con muchos esfuerzos y que no tienen crédito para vivienda.

En el Distrito Federal se tiene, según sus gobemantes, la mejor política social de todo el

país, Con programas como pensión para adultos mayores como Ley, programas que lleven

uniformes y útiles escolares gratuitos a todos los alumnos de escuelas públicas, y por

supuesto becas universales.

Es la única entidad con progmmas de comedores comunitarios, apoyo a organizaciones de

la sociedad civil, seguro contra la violencia familiar, registro civil extemporáneo gratuito,

apoyo a familias en vecindades, a pemonas que viven en calle, a jóvenes en situación de

riesgo, a pueblos originarios y personas con discapacidad. Exárnenes gratuitos de crlncer de

mama, medicamentos y atención médica sin costo. Seguro de desempleo, créditos blandos

para micro y pequeñas empresas; construcción de vivienda nuev4 apoyo económico a

unidades habitacionales de interés social, seguro educativo a niñas y niños inscritos en

escuelas y desayunos escolares, entre muchos más.

El Distrito Federal tiene un gasto social de 39 540 millones de pesos en (2010), el cual

representa el 31% de su gasto neto total, más grande que el de cualquier entidad en el país.

Con ello, se provee bienestar a poco miás de la mitad de los habitantes del DF, según las

cifras que ha dado el gobiemo del DF, y son cifras que aún están lejos de llegar a la meta de

combatir las necesidades de los ciudadanos, ya que, con todo y el gasto que se ha hecho

todavía existe una brecha social amplia entre las distintas clases sociales de esta ciudad.
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Total del Gasto Social, Gasto Programable del GDF

y Gasto Neto Total

Tipode Gasto 2006 2007 2008 2009 2010

Total Gasto

Social

30, 587 34,68r 40,93s 40,968 39,540

Gasto

Programable

del GDF

91,238 101,136 120,434 120,732 125,289

Gasto Neto

Total

95,066 105,53 5 t24,520 t27,552 t29,434

con su política social, el gobiemo del Distrito Federal garantiza que cientos de miles de

niñas y niños, jóvenes, embarazadas, mad¡es solteras, trabajadores despedidos, adultos

mayores y personas con discapacidad tengan alimenlación y un ingfeso mínimo seguro.

Toda esta red de programas sociales es frmdamental e indispensable para enfrentar las

situaciones de crisis económica (parte del Estado de bienesta¡, que se promete en esta

ciudad) y social que se viven actualmente.

Además, la Red Ángel tiene como propósito secundario que el gobiemo se acerque más a la

población (dicho en las palabras su creador) al visitarla en sus cas¿rs y a estfechaf el

contacto directo, vivienda por vivienda. Esta labor será responsabilidad de personal que se

ha destacado por su sensibilidad humana, como los promotores de Participación Ciudadana,

las educadoras para la salud y los tutores del Instituto de la Juventud, y al mismo tiempo es

una buena estfategia político-electoral para la permanencia de cualquier gobiemo, el
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acerc¿rmiento a los progmmas con la gente, y al mismo tiempo el involucramiento de la

gente en la política a ftavés de la parte social, recordando quien es el autor de dichas

acciones, les dará la oportunidad de hacerlo personal o partidista.

Para lograr este propósito, la políticasocial del Distrito Federal, se dice, está sustentada en

hechos y con acciones tangibles, donde los bienes, servicios e infraestructura públicos son

accesibles para todos; "amplía los derechos sociales y avanza el la construcción de

condiciones materiales que hagan efectivo a la población,el acceso, ejercicio y disfrute de

sus derechos humanos sociales; así como la promoción del respeto a las libertades que

hagan realidad la inclusión social".

En ese sentido, la estrategia general del Gobiemo del Distrito Federal est¿i orientada a la

universalización del acceso alos servicios sociales teniendo como perspectiva la garantía

efectiva de derechos para la población, es decir, está adecuada para construir una ciudad

con equidad, ampliar y profundizar el impacto de una política social que privilegie la

inversión en los programas sociales orientados, preferentemente, a la población más

necesitada; y que a la vez asegure el pleno goce, ejercicio y exigibilidad de los

derechos sociales de todos los ciudadanos.

Es así que se han creado condiciones y se han hecho efectivos los derechos a la educación

a la alimentación, a la salud, a la vivienda, al trabajo, a un medio ambiente adecuado para el

desarrollo de las personas; deigual forma, se han buscado y generado herramientas para

erradicar la discriminación, la explotación infantil ¡z la violencia hacia las mujeres en todos

los ámbitos de la üda.

Lo anterior, tiene expresión concreta en las políticas programáticas como Red Álgel, la

difusión de derechos exigibles, la promoción y respaldo a la participación y

corresponsabilidad social, la recuperación de los espacios públicos y las acciones de

mejoramiento barrial, las políticas específicas de equidad de género, protección y garantía

de los derechos de la mujeres, el respaldo a la educación y a las nuevas generaciones y las

acciones en materia de salud y atención a grupos vulnerables.
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Así, el trabajo de los gobemantes en favor de los pobres, en contra de la desiguardad y por
el bienestar social, se puede convertir en trabajo político-electoral, y puede o no dejar de

tener el sentido social según sea el caso, dependiendo totalmente de la clase de gobierno,

evitando la grave descomposición social que hoy se ve en la nación o provocando (con la
mala implementación) necesidades falsas y pretextos, para conseguir votos.

2.2 ¿Cómo nace Red Ángel?

En este apartado describiremos los antecedentes que llevaron a la creación de la política

programática Red Ángel, comenzremos con una reflexión de la política social del DF, los

principales alcances, retos y oportunidades del conjr.rnto de políticas, acciones y programas.

El cambio democnítico iniciado en 1997 refTejó la exigencia de contar, consolidar,

implementar mecanismos y procedimientos institucionales para la recepción y trat¿miento

eficiente de las demandas ciudadanas; ademiís de gestionar una coordinación con las

dependencias de la administración pública para la creación de un sistema de atención de

quejas ciudadanas que finalmente apoyara el mejoramiento en la calidad de vida de los

habit¿ntes de la capital del país.

En este sentido, los diversos factores de desigualdad que llegan a incidir en los niveles de

bienestar de determinados sectores los han conve¡tido en los grupos de atención prioritaria

para el GDF; así, por ejemplo, en la estrategia de desarrollo social de la administración

2006-2012, el Plan General de Desarrollo (PGD) estipula que el abatimiento de la

desigualdad se llevará a cabo por medio de la focalización del gasto social de manera

particular en los grupos I'ulnerables como: "adultos mayores, la población indígena,

infantes, jóvenes, mujeres, migrantes y personas con capacidades diferentes". (Programa

General de Desarrollo 2007 -2012: 3).

De esta manerq la primera ptopuesta de política social de izquierda -en el gobiemo de

Cuauhtémoc C¿írdenas- en materia de desarrollo social en el DF, se estructuró en tomo del

programa de Servicios Comunitarios Integrados (SECOI), el cual, como su nombre io

indica, buscaba conjuntar diversas estrategias de atención para atacar los problemas de



pobreza en el DF, entrc las que se pueden mencionar: pláticas, talleres, acciones de fomento

y de gestión, seguimiento y rsesoría, que ayuden a mitigar o en algunos casos a resolver

problemas y problemáticas de determinados lugares.

El objetivo primordial de la política social, se enfocó en la prevención y atención de

problemas mediante la construcción de una red socio-territorial que hiciera posible

desarrollar modelos de atención específicos pam, calJa barrio y/o colonia. Se buscaba

atender el resquebrajamiento del tejido social que la ciudad había desarrollado desde

tiempo atnás y que se hacía patente en diversas formas de violencia y desintegración tanto

familia¡ como social. su estrategia se concentró en ampliar el acceso a servicios como

alimentación, salud, vivienda, educación, bienestar social en general para todos.

La segunda propuesta (en el gobiemo de Andrés Manuel López obrador) administración

(2000-2006), en términos generales no se experimentaron cambios en la estrategia de

Desarrollo Social. La instauración del Programa Integrado Territorial de Desarrollo Social

(PITDS), preservó los objetivos de atención territorializad4 con una salvedad, la prioridad

se centraría en atender a los sectores más desprotegidos (madres solteras, adultos mayores y
discapacitados), dejando de lado las peculiaridades de cada una de las regiones como lo
intentó hacer el sECoI. El PITDS contó con tres líneas de acción: a) programas sociales, b)
planeación territorial y c) participación ciudadana.

En cuanto a los programas sociales se buscó ofrecer una gama b¿ísica de servicios que

buscaban atender necesidades comunes para cada uno de los sectores prioritarios al igual
que se planteó la intención de que en el largo plazo, el pITDS se elaborara desde las

asambleas de vecinos, pero para ello había que consolidar los comités vecinales, un asunto

que nunca se concretó, puesto que tanto los comités como las asambleas fueron instancias

de información m¿ís que de participación y toma de decisiones por parte de la ciudadanía.

Pese a los aciertos que el PITDS tuvo en cuanto a inicia¡ la etapa de otorgar servicios

sociales con ona visión de cumplimiento de derechos, su oferta de servicios se basó en

consideraciones de tipo normativo miís que en una identificación y posterior atención de las

necesidades específicas de las personas.

:

1
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Y por último tenemos la iniciativa de Red Ángel de protección social (objeto de análisis de

esta tesina) üeada en el gobierno de Marcelo Ebrard Casaubón (2010). Siguiendo el

argumento de la crisis económica que enfrenta el país, el gobiemo capitalino tomo como

henamienta las políticas programáticas para resolver algr.rnos de los problemas como lo son

el derecho a la salud y la educación y asl adoptar cambios que logren objetivos y metas que

tenga¡r como prioridad el bienestar de los ciudadanos. Son decisiones que se transforman en

programas de acción que interesan por igual a individuos e instituciones que implican

grandes retos para los hacedores de políticas progamáticas, ya que se tienen que revertir

los problemas y no sólo administrarlos.

"Surge de un conjunto de progmmas aislados e instrumentados por los gobiemos de

Cuauhtémoc C¿írdenas y Andrés Manuel López Obrador, los cuales fueron continuados por

Marcelo Ebrard, y que hoy en día se articulan para consolidarse como la política social más

importante en la historia de esta ciudad, ya que pennite que los distintos sistemas, de salud,

educación y apoyo social se articulen y se aprovechen para atender mejor a la gente, a

demas de facilitar la organización y la cohesión social necesarias para generat desarrollo".

(Cuarto informe de gobiemo de Ma¡celo Ebrard, 2010:88-92).

La integran 15 programas sociales en apoyo a la población miís lulnerable, para el

desarrollo de los programas sociales el gobierno capitalino destina 80%o del presupuesto

aprobado para este tipo de acciones, en tal sentido la integración de los programas,

pretenden cubrir y asegurar el derecho a la salud, la educación y la equidad e las personas

que residen en esta ciudad.

En conjunto los programas sociales fueron implementados en marzo del 2010 por el

entonces jefe de gobierno Marcelo Ebrard Casaubón y en tal sentido es importante

mencionar que dicha red es la demostración de un sistema integrado con base en la visión

de una sociedad donde predomine la equidad y perspectiva social que permite incluir a las

personas más endebles que son los de bajos recl¡rsos, los adultos mayores, personas

discapacidad, las niñas y los niños que necesitan respaldo para continuar sus estudios, las

person¿rs que necesitan rm apoyo para su viviend4 los que usan el sistema de transporte

público, los que requieren consultas y medicamentos gatuitos.
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Entérminosgeneraleslosprogramastienencomoobjetivoscombatirladesigualdady

disminuir la brecha social e integrar a todas las pelsonas que necesiten asistencia social

parahacerunaciudadmásequitativa,pefo,¿eseseelverdaderosentidodeestaspolíticas

programáticas?

Pesealacomplejidadenelterrenoteórico,esen[aevidenciaempíricadondepodemos

constataf que al menos en el Distrito Federal, la práctica de las pollticas programálicas es, o

era asunto de corto plazo, donde resolver 1o inmediato es 1o imperativo' entenderla y

practicarlaeselsegundoplanoydeacuerdoconesteplanteamientoesimportantesaberel

límite entre Io que se pretende y lo que se mira en la realidad en la implantación de esta

política programática como lo son las de Red Ángel'

En el tiempo que llevan implementados estos programas, han llamado mucho la atención

porsuextensiónenelDFyelnúmerodebeneñciariosquesonpartedeestared'asícomo

en términos generales, es importante resalta¡ la relación entre la dimensión de las políticas

Qlolitics)conladimensióndelaspolíticasQlolicies).Enestadirecciónyenunsegundo

nivel,sepuedeafirmarquelopolíticoelectoraldeestaciudad'enesencia'esel

enfrentamiento de los no tan diferentes proyectos políticos partidistas, con mira a

eleccionesopermanenciaenelgobiemoderrnpartidoenespecifico,entalsentidoelPRD

sehaposicionadogtaciasalaspolíticasprogramáticasengeneralysobretodolasquehan

tenido éxito en particular, condicionando y determinando a su vez, el sentido de proyectos

políticos y sociales de la ciudad'

Las adminisffaciones perredistas intentan imponer su huella, hayendo implícita una

reestructuración programática. En términos generales, en el GDF ha existido una

continuidad en el aspecto social estando caracterizado por dos constantes: la atención de

sectores prioritarios y rxra atención preferencial de las zonas de mayor marginación (si bien

esteesunaspectoquesehabuscadosuperaruniversalizandoelaccesoalosservicios,

cuandolasrestriccionespresupuestalesloimpiden,seoptaporlaatenciónpreferencialde

las zonas marginadas).

Debido a los tiemPos que marcan la

responsabilidad pública, priícticamente

elección del gobemante y la asunción a su

los primeros meses de una administración se

:

:
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continúan operando los mismos programas que la administración saliente hubiera

establecido. Esa no fue la excepción en el caso de la administración 2006-2012, quien

prácticamente hasta el año 2007 comenzí a estructurar la estrategia de desarrollo social que

se instrumentaría a lo largo de su periodo de actuación. Posteriormente y ya teniendo como

sustento el Programa General de Desa¡rollo del DF 2007-2012, que estableció siete ejes

estratégicos y tres perspectivas transversales de actuación; así como el programa de

Desarrollo social 2007-2012 (PDs), el cual establece como objetivo general: "Desarrollar

una política social tendencialmente universal, integral, transversal, participativa y

territorializada que permita avanzar en el goce efectivo de los derechos económicos,

sociales, culturales y ambientales de los habitantes de la ciudad para abatir la desigualdad,

promover la equidad social y de género, desarrollar la inclusión y la cohesión social en la

perspectiva de acumulación de derechos y la continuación de la construcción de un Estado

social en el DF". (Programa General de Desarrollo,2007-2012: l4).

De esta manera, se podría dividir el inicio de la administración en dos etapas: la primer4

que podría considerarse de consolidación y continuación de algunos programas, puesto que

entre los años 2009 y 2010 se operaron de manera regular y casi bajo las mismas

condiciones progr¿rmas heredados del PITDS, como el apoyo a los beneficia¡ios de Leche

Liconsa, o los adultos mayores de 70 años que reciben una pensión económica; y una

segunda etapa de ampliación de la oferta social que a partir de la ceración de Red Ángel,

que cuenta con la operación de programas de gran trascendencia en cuarto a sus objetivos,

cobertu¡a y presupuesto, como son el Seguro de desempleo, o el programa de becas para

estudiantes del nivel medio superior denominado Prepa sí; esto por mencionar solamente

ejemplos.

Después del año 2010 cuando se crea y consolida Red-Ángel, 1¿ qrr¡l busca convertirse en

un sistema pemanente, que protegerá "a las personas desde el nacimiento, la infanci4 la
juventud, la madurez y la vejez (buscaado que sea una a¡uda integral) adultos mayores,

jóvenes, madres embarazadas, madres que fueron abandonadas y que son jefas de hogar,

personas con discapacidad, niñas y niños y jóvenes que no tienen acceso a servicios

médicos, habitantes de unidades habitacionales que han estado abandonadas durante

muchos años; comunidades indígenas que están aquí en nuestra ciudad, que son 62
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comunidades étnicas distintas; las personas que trabajan, que salen adelante como pueden,

con muchos esfuerzos y que no tienen crédito para vivienda"; todos estos grupos

representarían la prioridad para el GDF.

Red-Angel, al menos en el papel, busca trascender los cambios de administración y con ello

la reestructuración implícita que este tipo de procesos presenta; no obstante, a menos que

se cuente con un soporte institucional, nada va a cambia¡ ya que no sólo debe ser una

modificación en la administración sino en la estructura tanto de la institución como de las

políticas sociales.

Como se ha podido observar, el GDF, desde el año 1997 ha trabajado en la conformación

de una red de protección social enfocada de manera particular a los sectores más

vulnerables de la población. Si bien han existido diversas modificaciones que han

dependido de la estrategia que cada administración ha decidido instrumentar, ll¿írnese

SECOI, PITDS o RED-Angel, se puede percibir una tendencia a solo incrementar los de

bienes y servicios en aspectos cuantitativos como cualitativos; por ejemplo, en el caso del

SECOI, se apunta que en la oferta de servicios "cada área de gobiemo del Distrito Federal

estableció sus propias esüategias que le permitíal cumplir con sus objetivos; no obstante,

no representó toda la política social del GDF, algo similar a lo sucedido con el PITDS, se

vio reforzado con otras líneas de acción que fueron instrumentadas por el resto de las

dependencias del gobiemo central o delegacional y para Red Ánge1 fue el enfoque casi en

su totalidad en el sentido social tanto que nace y se concentÍa en la Secretaria de Desarrollo

Social del DF.

Y como ejemplo mrás claro se tiene, que en la actuali dad Q0l4), el recién cambio de

nombre de "Red Ángel" a Capital Social para diferenciarse de la administración de Marcelo

Ebrard o sea con su sello personal el actual jefe de gobierno Miguel Ángel Maacera y la
Secretaría de Desarrollo Social del Distrito Federal (Sedeso-DF) cambiaron los programas

sociales aglutinados en el ahora llam ado Capital Social, antes denominado Red Angel, pero

l

l

:

al parecer el cambio sólo fue de nombre, ya que a simple vista no se nota ninguna
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modificación de fondo y como ejemplo: Programas Sociales

2.3 ¿Cuál fue la aceptación de los ciudadanos de la política social Red Ángel?

Uno de los argumentos m¿ís sólidos para explicar la popularidad de López Obrador y en

general de los gobiemos peredistas en la ciudad, estií relacionado con la buena aceptación

que han tenido los diferentes progamas sociales implementados durante la administración

de dichos gobiemos.

El reconocimiento de muchas de estas políticas programáticas aplicadas en el Distrito

Federal, no sólo le ha valido ganarse la aceptación de los capitalinos sino también la de una

buena pafe de los mexicanos, pues de acuerdo con los datos de la Encuesta Nacional en

vivienda Ómnibus parametríq el conocimiento y buena opinión de la población del país

ANTES AHORA

Pensión Alimenticia Nueva v¡da

Comedores Comunitarios Aliméntate

Desayunos Escolares Desayuno Diez

Apoyo a Madres Solteras No estás sola

Niños Talento Niños con Ángel

Prepa 5í Enseñanza Siempre

Útiles Escolares Mochila llena

Uniformes Escolares Ponte el Uniforme

Mejoram¡ento Barr¡al Capital Social
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sobre algunas de estas acciones ha trascendido las fronteras de la Ciudad de México,

superando incluso a ciertos programas del Gobiemo Federal.

Respecto a las acciones emprendidas por el Gobiemo del Distrito Federal, la opinión de los

mexicanos es bastante positiva si consideramos que se tratan de programas sociales locales.

De hecho, la percepción positiva de la población nacional sobre los progamas del

Gobiemo de la Ciudad de México ha venido creciendo constantemente desde julio del2002

a la fecha.

Las políticas programáticas que cuentan con un mayor reconocimiento de parte de la

sociedad son: Apoyo a minusv¿ílidos (89% de opinión efectiva), Adultos mayores (87%),

Subsidio a la leche (85%), Ayuda a madres solteras (84%), Becas escolares (8a%\ y

Universidad el DF (83%). (Evalúa DF, 2013: 87)

Los dem¿ás programas también presentan una alta opinión positiva, aunque no de la

magnitud de los anteriores, pero sí equiparable con los programas fedemles.

Si se realiza la comparación únicamente a nivel del Distrito Federal, los programas locales

reciben una mejor opinión que los federales, lo cual podría considerarse normal, si se

considera que la mayoría de las políticas del Gobiemo de la Ciudad de México precedieron

a las federales en su implementación, además de la alta identificación con el partido en el

gobiemo, entre otros factores y no sólo a las federales si¡o a las locales de la mayoría de

los estados de la república mexicana. Y esto se debe a sus estrategias desarrolladas para

tratar los problemas sociales y una de ellas es "el trato que se le da a las personas",

cumpliendo con algunos pasos.

Y por otro lado tenemos, según una evaluación hecha por la UNAM y la ALDF en el año

2011, que el conocimiento de los programas sociales los programas sociales del Distrito

Federal son ampliamente ubicados por la población en general: sólo el 0.2o/o del total de

entrevistados, r¡no por hogar, declaró no conocer ninguno. Se les hace mención de 14

programas y más de la mitad de los entrevistados, 56%, ha oído habla¡ de nueve o más

progftimas, en la encuesta consultada también se puede apreciar que depende del grado de



marginación es el número de programas que conocen; cuando la marginación es muy alta o

alta, más de 600/o de las personas entrevistadas conoce nueve o más programas. De hecho,

no hay grandes diferencias entre quienes residen en iíreas de muy alta y alta marginación.

En cambio, los entrevistados que viven en áreas de marginación media conocen menos

programas que los demás: la mitad ha oído hablar de ocho o menos progr¿rmas. 12 
lLtNAM,

2011:168).

Los grandes program¿s sociales del Distrito Federal son muy conocidos por los habitantes

de las zonas de marginación muy alta, alta y media. Las cifras antes mencionadas son

elocuentes: más de 90% de las personas conoce el progtama de adultos mayores y el de

útiles y uniformes escola¡es. Los demás progamas son menos conocidos, aunque mas de la

mitad de la población conoce la mayoría de ellos. El apoyo a empresris es el menos

conocido.

Y de lo anterior podemos decir que la población beneficiada con los programas sociales el

50.6%;o de los hogares ubicados en zonas de marginación muy alta, alta y media son

beneficiarios de al menos un programa social del Distrito Fede¡al.

La gran mayoría de los hogares beneficiarios, el 80.4Yo, recibe vales de útiles y uniformes

escolares. La aluda económica es recibida por el 58.7%o de los hogares beneficiarios. Entre

los programas cuyos beneficios incluyen aluda económica se cuenta el de adultos mayores

que es de cobertura universal. Las dem¿ás ayudas, atención médic4 despensas, cobijas y

material de construcción, se mencionan con poca frecuencia. (LINAM, 2011 176).

En sum4 según la encuesta antes mencionada la mayoría de los entrevistados beneficiarios

de al menos un programa social (57.5%) considera que la aluda que recibe mejora un poco

su calidad de vida. Menos de una quinta parte afirma que mejora mucho su calidad de vida

mientras que otra quinta parte percibe que su situación casi no ha cambiado como resultado

de los apoyos recibidos.

l2Todos 
las cifr¿s de est¡ apartrdo fuemn sacadas de: "Evaluación de las politicas y progra¡nas sociales iñplem€ntados por el gobiemo

del Disrito Federal. I edición, 2011. ALDF"
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El conocimiento de los progmmas sociales nos lleva indudablemente al tema del

conocimiento de los implementadores o de quien ponen en marcha las políticas

programáticas, las cabezas de gobiemo, los gobemantes, las opiniones acerca de estos

personajes o instituciones que tuüeron la iniciativa de crear los progmmas sociales del

Distrito Federal son muy variadas. La mayoríq es decir, 51.1%o, de los beneficiarios

respondió que el actual jefe de gobierno es el responsable (o sea Marcelo Ebrard), 42.8% le

atribuye la iniciativa a anteriores jefes de gobiemo, 18.3% al actual presidente de la

República- No deja de ser sugerente que los progtamas sociales se sigan identificando con

un gobernante (¿será sólo el caso del D.F?) mrás que con un contexto institucional que

asegura derechos para todos, independientemente de quién esté a cargo de la administración

de la ciudad de México.

Así mismo nos dimos cuenta que la mayoría de los enhevistados del estudio de "evaluación

de políticas y prcgftrmas sociales del GDF" o sea 5l.7Vo, opinó que la finalidad de los

apoyos que da el gobierno es obtener votos, el 30.5%o cree que el objetivo es atender los

derechos de los habitante s y el 13.7Yo afirma que es obligación del gobiemo. Lo anterior

evidencia que aún hay mucho camino por recolrer para asociar a la política social con la

existencia de derechos inalienables.

Es entonces cuando se puede concluir, gracias a este encuesta, que los progl¿rma¡¡

implementados por el gobiernos del Distrito Federal o sea la Red Ángel" son ampliamente

conocidos, en especial por las personas que residen en r¡nidades territoriales de marginación

muy alta y alt4 a quienes en su mayoría van dirigidos, según los objetivos de la política

social.

Los m¡ás mencionados son el programa de pensión alimentaria para los adultos mayores y el

de útiles y uniformes escolares. En cuanto a los hogares de las tres unidades territoriales

analizadas, de marginación muy alta, alta y media, la mitad recibe los beneficios de al

menos un progftima; el porcentaje de hogares beneficiarios es similar en los tres tipos de

unidades territoriales.
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Las percepciones que tienen los beneficiarios son generalmente positivas: la mayorla

afirma que los programas mejoran un poco su calidad de vida y estiín muy satisfechos con

los apoyos recibidos. Estos apoyos los benefician porque pueden comprar lo que necesitan.

La mayoría de las opiniones acerca de las personas o entidades que tuvieron la iniciativa de

crear los prograrnas sociales del Distrito Federal mencionan al actual y a los anteriores jefes

de gobiemo del Distrito Federal. Los entrevistados opinan que la finalidad de estos apoyos

es la obtención de votos, que es uno de nuestros temas a tratar en el siguiente capítulo.

Capítulo 3 Contraste del programa social "Red Ángel" con el concepto de políticas

programáticas

3.1 Comparación entre la teoría y la realidad de políticas programáticas, teniendo

como referencia Red Ángel

Después de haber descrito la teoría de políticas programáticas y de haber detallado el

programa Red Ángel en su práctica, nos queda hacer el contmste entre estos dos elementos,

comenzando por definir si Red Ángel cumple con las características de una política

programática, ¿curíles son sus aciertos, desaciertos, debilidades y fortalezas? y que costo

político (beneficioso para GDF) traen consigo la implementación de dicha política.

Para comenzar este capítulo, debemos tener claro lo que es, teóricamente una política

programática y; llevando el programa social Red Ángel, al aruilisis de su creación y

frnalidad ¿Qué problemas pretende resolver? Y sí los resuelve ¿cómo lo hace? Haciendo

una revisión de los pasos del desarrollo de las políticas aplicadas y argumentando la

efectividad que tiene estos programas que conforman la Red, así como los costos y

beneficios que proporcionan a la sociedad y por supuesto al gobiemo de esta.

El concepto de política programática no es complejo, lo complejo viene con la

implementación de las políticas programáticas, ya que sus elementos estin

interrelacionados y su agregación genera una realidad que va mas allá de la simple

sumatoria de sus partes. Hay una frase de Blas Pascal para analizr la estructum de las
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cosas, que es muy ilustrativa sobre esto: 'No se puede concebir el todo sin concebir a las

partes y no se puede concebir a las partes sin concebir al todo" es justo lo que pasa con las

politicas programáticas en el D.F, no se puede vet por partes, necesita sel vista como todos

sus complementos gobiemo, hacedores, ejecutadores, demandantes o beneficiarios;

instrumentos, objetivos y problemas a resolver. Hecha esta precisión, la creación-

implementación se puede dividir en los siguientes cuatro elementos:

l Proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos.

2. Proceso adelantado por autoridades públicas con la participación eventual de los

particulares.

3. Proceso encaminado a prevenir o solucionar una situación definida como problemática.

4. La politica programática hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al

cual pretende modificar o mantener.

Como ya se mencionó en el capítulo uno de esta tesina las políticas programáticas

constituyen "un método académico que integra elementos teóricos y prácticos, un proceso

integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por

autoridades públicas con la participación eventual de los particulares, y encaminado a

solucionar o prevenir una situación definida como problemática". La política programática

se hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende modificar o

mantener, teniendo en cuenta que lo que se hizo es una definición descriptiva del concepto

de politica programática.

En este sentido, una política puede ser desde una política de Estado hasta un progr¿ma o r¡n

proyecto de1 orden municipal; no es necesario que estén consignadas en un plan de

desarrollo para garantizar su existencia y sí no vemos las políticas como una visión

descriptiva dejaríamos por fuera aquellas políticas programáticas que fracasan por

circunstancias imputables o no imputables a sus agentes, sin darnos cuenta que aun cuando

no cumpla ,en el fondo, en su totalidad con el objetivo planteado, trae consigo cambios

significativos en donde es aplicada, como es el caso de Red Angel, que quizá no son los
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planteados en muchos prog¡amas sociales, pero en definitiva es una pequefra parte del

objetivo, al igual que también se pasaría por alto aquellos casos en los que las autoridades

públicas, con el posible apoyo de particulares, se valen de políticas Fogramáticas para

favorecerse del inte¡és colectivo e intercambia¡lo por simpatía política que más tarde se

convertirá en ayuda electoral.

Así mismo, se debe aclarar, que ser descriptivos y reconocer la existencia de la negligencia

y la comrpción no implica tolerar estos fenómenos; reconocerlos es el primer p¿tso para

combatirlos y no pensar que las políticas programáticas que cuentan con este tipo de

características son totalmente tolerantes pero tampoco tot¿lmente desechables.

Es por eso que se debemos a¡alizu con mucha precaución y no dejarnos llevar por un

enjuiciamiento del sí o no, debemos tener en cuenta que tanto puede ser bien aplicadas,

bien ejecutada, o bien dirigida y bien hecha, como todo lo contrario, esto tiene que ver con

el cómo debe de ser y como es, pero m¿ís allá de las formalidades (reglas de operación,

objetivos etc.) sino en el fondo ¿cómo es que van a resolver los problemas? y si los

resuelven.

A esto debemos agregarle que las políticas programáticas en la práctica pueden ser

diferentes a 1o que la teoría nos dice, ya que es sólo en la forma en donde podemos constar

que deben ser planteadas iguales, pero la diferencia real reside en el fondo o sea la

ejecución o llevar a cabo, es aquí cuando nos encontramos con el verdadero reto, la teoría

nos dice que deben de ser encaminadas a un grupo tipo de grupo vulnerable (madres solas,

personas con discapacidad) pero en realidad en la pÉctica debemos tener en cuenta que

(debido a acuerdos de las personas que las implementas) no siempre llegan a este grupo de

personas' pero no quiere decir que esta política no ayude (a un porcentaje mínimo) de

acuerdo al modo en que se haya ejecutado.

La definición abraza entonces como sus especies a diversos tipos de políticas

programáticas. Por ejemplo, aquellas virtuosas que persiguen el bien común y aquellas

deplorables por haber sido capturadas por un grupo de agentes que pretende beneficiarse a
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costa de los intereses colectivos; las del orden nacional y las de orden municipal; las

económicas y las sociales; las de Estado y las de gobiemo, o puede ser que todos estos tipos

de políticas podamos encontrarlos en los programas sociales, ya que es impensable que los

gobiemos no piensen en los beneficios que pueden traerles la política social a sus

gobiemos. Como ya se describirá mas adelante pasa en la ciudad de México y el Partido de

la Revolución Democrática.

La necesidad de los gobiemos perredistas y la sociedades actuales de contar con

información confiable y así como las formas de crear y llevar a cabo acciones, respecto de

la situación de bienestar a la que tienen acceso los habitantes del D.F, es un asunto de suma

importanci4 ya que a partir del diagnóstico y análisis de dicha situación es factible la

generación de políticas programáticas eficaces y eficientes en la solución de las

problemáticas que se presentan entre sus ciudadanos. Así, dicha preocupación es Lrn asunto

que atañe a la adminishación pública del DF.

Como ya vimos en la teorí4 el primer pasó de la creación e implementación de políticas

programáticas es plantear una problemática y darle seguimiento hasta poder erradicar con

ella, o en dado caso disminuir en un buen grado dicha problemática, para esto en la realidad

la política social del Distrito Federal siguen tres paso para su pfogreso. como ejemplo

tomaremos las acciones en salud para ilustrarlos.

El primero es el contacto, identificar y contactar a las familias priorita¡ias de la ciudad con

base en sus condiciones socioeconómicas, atendiendo riesgos y daños a su salud mediante

acciones educativas de promoción y prevención. Como ejemplo Red Ánge1, operó mediante

el Programa de Educación para la Salud Familiar a cargo de la Secretaría de Salud del DF,

para lo cual se apoyó originalmente ert 2,700 educadoras de saludl3 (en su mayoría mujeres

con secundada terminada que recibían un apoyo económico, quienes mris adelantes fueron

incorporadas a la plantilla de personal de la secretaría de salud, 1o que les otorgó

estabilidad económica y laboral). Esto permitió eslablecer indicadores de marginación para

13 
Todos los dalos du¡os de €ste capttulo fueroú tomados de EVALUA DF \urr¡v¡budlgobqr
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las familias entrevistadas, además de representar un criterio para la instalación de 83

unidades de información en los Centros de Salud, considerados ,,cabezas de región,,que

fueron el espacio de atención de primer contacto para los servicios de prevención.

El segundo paso es la atención b¿ísica a los beneficiarios, Red Ángel buscó ampliar y
promover la oferta de servicios sociales de la infraestructura pública disponible en cada

delegación, y de las secretarías de salud y de Desarrollo social, así como del DIF-DF. La

ampliación de servicios básicos mejoró la oferta y readecuó y reequipó los espacios

disponibles, capacitando adem¿is al personal involucrado. otra pafe importante de este

proceso tuvo que ver con la coordinación con otras ¡íreas de gobiemo, estableciendo

convenios de cooperación con el nivel delegacional y con organizaciones civiles e

instituciones académicas.

El tercer y ultimo paso es la atención especializada; se trataba de atender problemas de

morbilidad, abandono, exclusión etc., que requerían una atención miis prolongada por

medio del fortalecimiento de los servicios especializados, buscando incrementar y mejorar

la red inicial de 26 hospitales, centros toxicológicos, casas de asistencia social para

indigentes, etcétera; intentando en todo momento reinsertar a los sujetos a sus familias. A
nivel central se diseñaban las estrategias que ponían en funcionamiento el ¡esto de los

actores involucrados, merced los convenios previamente establecidos.

siguiendo la teoría de políticas programáticas, este programa de educación cumple en

forma con los requisitos: cuenta con un objetivo, reglas de operación, con pasos a seguir,

con beneficia¡ios, con una problemática a resolver etc. La objeción o la crítica a este tipo de

progftimas que conforman dicha red son: 1- ¿cómo se sabe que esta ayuda se dio a las

personas indicadas en su totalidad? 2- ¿eué clase de aluda (calidad) se brindó a los

beneficiados? Y por ultimo 3- ¿En qué porcentaje resolvió la problemática de salud real?

(no el número de beneficiarios del padrón)
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Las preguntas anteriores son particularidades que no están medidas por las evaluaciones de

las políticas sociales, nadie evalúa estas cuestiones (cualitativas) de fondo, solo se toman en

cuenta las cuestiones que les dan formalidad a los programas sociales, reglas que seguir,

requisitos que cumplir, ¿pero en realidad las políticas sociales de Red Ángel proporcionan

la ayuda que necesita los ciudadanos? O ¿es que se les da la aluda que el gobiemo en

tumo puede y quiere obsequiar a sus futuros votantes? Esta cuestión es justamente de

donde se puede ver reflejado, que para las políticas programáticas, como esta Red, es mas

importante la parte cuantitativa (donde se reflejan los números) que la cualitativa (que es el

motivo de) ya que en sum4 los números son los que les dan la permanencia a los

gobiemos.

3.2 fortalezas y debilid¡des que tiene Red Ángel como política programática

Red Ángel es el conjunto de políticas programáticas, cuenta con programas sociales que

pretenden resolver las problemáticas de esta ciudad. Dentro de la formalidad social esta red

cuenta con aciertos y desaciertos que a continuación describiremos tanto prácticos como

teóricos.

A quince años de política social en el Distrito Federal implementada por el Partido de la

Revolución Democrática y conjuntada en la llamada Red Ángel, se han hecho balances y

propuestas para su fortalecimiento el cual pretende brindar elementos de analisis para la

toma de decisiones. Apuesta por la construcción del necesario dirílogo permanente entre los

distintos sectores de la sociedad: academia, gobiemo, sociedad civil organizada, ya que los

problemas de la ciudad requieren soluciones compartidas, consensadas, que incluyan los

puntos de vista y prcpuestas de sus muchos actores implicando la construcción de una

gobemanza, entendida como la intervención de los diversos actores sociales en la vida

pública.

Nadie puede negar que en la política social de la ciudad se han dado avances que la

distinguen de las que se ponen en práctica tanto por otros gobiemos estatales como por la

federación, la misma Red es un avance pÍua hacer de la política social de la ciudad

progresista e integral, pero también es innegable que en estos tres lustros se han acumulado
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déficits en los avances, que no niegan la validez de la orientación, pero que fuerzan a

repensar algunos aspectos básicos en todo el ciclo de la polític4 desde su diseño hasta su

evaluación.

Entre los déficits se encuentran:

1.- Déficit de implementación. Entre las normas y las prácticas concretas del desarrollo

social han aparecido brechas que tiendan a proñrndizarse. Hay avances que se pueden

caruclenzar por la existencia misma de la Ley de Desarrollo Social, pionera en el país,

basada en un enfoque de derechos universales, que establece mecanismos de articulación de

las acciones de gobiernos y canales para la participación de la sociedad, con enfoque de

género. Pero también es cierto que no siempre la norma se cumple y con ello surge el

défi cit de implementación.

Dos aspectos en particular expresan esto claramente: i) la planificación y ii) la participación

ciudadana. Adicionalmente se puede apreciar la multiplicación, no siempre necesaria, de

nuevas leyes que pretenden normar aspectos muy concretos y que en su proliferación

contribuyen a ahondar estas brechas (gestión de la política social).

2.- Déficit de articulación. La construcción del Programa de Desa¡rollo social implicó un

glan esfuerzo de articulación de planteamientos y voluntades, así lo expresa también la

pretensión de integración reticula¡ de los servicios y de los programas operativos. Junto con

estos esfuerzos coexisten proglamfs dispersos con respecto de los cuales se echa de menos

la existencia de políticas que los articulen. Hay ausencias de Programas Delegacionales de

Desarrollo Social, lo cual abre una brecha entre la construcción de la integralidad de la

política social y la dispersión de los programas, dando lugar al déficit de articulación,

mismo que plantea desafios a la planificación y, en consecuencia, a la evaluación de la

política social. Según la Red Ángel aglutina también los programas delegacionales.

3.- Déficit de relaciones intergubemamentales. El paso de dependencia del gobiemo federal

a gobiemo propio de la ciudad constituyó un formidable desafio de construcción de

instituciones y de instrumentos para la gestión de lo social, que se ha venido asumiendo con

éxito relativo, si bien de manera discontinua como ocrüre con todo proceso político. Frente



a estos avances existen condiciones tanto estructurales como coyuntl¡rales que obstaculizan

las respuestas de un gobiemo sub-nacional a las necesidades de su sociedad. Un ejemplo de

los obstaculos estructurales es el de la relación entre los gobiemo central y delegacional

como consecuencia de un proceso inacabado de relorma política en la ciudad. La reforma

estableció la elección directa de los delegados pero no así L¡na constitución para el DF,

quedando en consecuencia lagunas entre las atribuciones y las formas de relación entre

ambos niveles de gobiemo, sin que éstas se puedan solventar a iniciativa del poder

legislativo local, cuya aprobación depende del cong¡eso federal.

4.-Déficit de sustentabilidad. Las orie¡taciones de los últimos años han privilegiado las

transferencias moneta¡ias universalizadas, que han tenido un papel innovador en la política

social de Red Ángel que han contribuido al reconocimiento y garantía de derechos, pero

que en su expansión compiten por recr¡rsos, t¿mto con servicios como con nuevos campos

de acción que la problemática específica de la ciudad demanda. Incrementa la tensión

anterior la tendencia a la disminución de transferencias de la federación, tendencia que

sabemos no es privativa del Distrito Federal sino común con todas las entidades federativas,

pero cuyo efecto se multiplica al juntarse con la mayor restricción en el acceso a fondos

federales.

5.- Un Déficit de calidad y suficiencia. El carácter de capital del DF ha generado

históricamente tendencias hacia la mayor cobertura de los servicios, y adicionalmente el

esfuerzo b¿lsico de la política social se dirigió a la universalización de dicha cobertura. Sin

embargo, el carácter de progresividad inherente a los derechos humanos fuerua a avaÍ)zar a

la siguiente etapa que constituye el desafio a la catidad y la suficiencia en la satisfacción de

los derechos sociales de la población, así como a la atención específica de otras áreas

fundamentales: cohesión social, reconocimiento de las diferencias, entre otras, cuya

atención no reclama innovaciones legislativas, dado que ya estrín presentes en las normas

vigentes, sino diseños y rediseños en las políticas programáticas.

un aspecto básico a tener en cuenta al pensar la superación de los déficits es el canícter de

gobiemo sub-nacional del GDF, cuyas acciones especíhcas no pueden ser las mismas que

el gobiemo nacional. si bien ambos son corresponsables en la garantía de los derechos



universales, la misma idea de corresponsabilidad implica responsabilidades diferenciadas,

lo cual urge a precisar los campos y niveles de acción para ambos niveles de gobiemo,

teniendo en cuenta las experiencias intemacionales. Tampoco puede dejar de tenerse en

cuenta que sus estrategias se han constituido a contracorriente de 1o que ocrlre en el país.

Urge entonces, pensar el futuro de la política social con base en estas dos determinantes, lo

que nos remite al contexto.

Otro déficit o debilidad de Red Ángel es la participación ciudadana, ya que es sabido que

la normatividad estableció canales para la intervención institucionalizada de la sociedad en

los asuntos de la política social del DF, también lo es, que estos instrumentos han perdido

su impulso inicial, lo que se deriva de múltiples factores: 1) la rutinización de las prácticas

dela administración pública; 2) la penetración de la cultu¡a clientelar tradicional -
desarrollada fuertemente en las etapas de gobiemos y mris cuando se acerca una campaña

en los instrumentos creados para la participación ciudadana; y 3) la disminución del

impulso innovador de las organizaciones de la sociedad civil. ¿Cruáles son los aportes

efectivos que la participación ciudadana podría dar a la gestión de la política programática?

Responder a esta pregunta significa tener en cuenta las diversas experiencias en las que la

gobemanza se ha hecho concret4 desde la muy conocida del Presupuesto Participativo -
tenuemente utilizada en el DF- hasta los consejos Gestores de políticas programáticas, los

territorios de ciudada¡ía, entre otras.

Por otro lado tenemos las fortalezas o beneficios que Red tingel tiene para con sus

beneficiarios pero sobre todo el acertado planteamiento de los objetivos de las políticas

progamáticas por los hacedores, que sin dudar no son pocos, ya que la mayoría de los

progr¿rmas que son parte de esta red, cubren con los objetivos de forma de una política

programática.

Todos los pro$amas que integran la Red, cumplen con los principios planteados por la Ley

de Desarrollo social, el primero es la exigibilidad descrita como norm¿rs y procedimientos

para que los derechos sociales sean exigibles acotándolos al marco institucional de cada
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progrÍrma y a la disponibilidad presupuestal. Este neologismo representa "el uso del poder

político de la sociedad para exigir del Estado el cumplimiento de las obligaciones que por

derecho le corresponden".

Otro de los principios a los que deben apegarse los programas sociales en el DF es la

integralidad; es decir, cada línea de acción debe establecer de alguna marera! u.na relación

con otros prograrnas para que asi, por medio de un efecto de agregación, se incrementen los

niveles de bienestar de las personas; sin embargo, en la mayor parte de los casos no se

cuenta con una estategia precisa que permita establecer el vínculo esperado entre los

objetivos de los diversos programas pues, por ejemplo, si bien algún tipo de servicio

(médico o de transporte) que se prcste con calidad, tendrá una incidencia positiva en las

personas, esto no genera de manera automática una sinergia con otras lineas de acción

como pueden ser las transferencias económicas o la provisión de bienes en especie, por lo

que la integralidad debe ser un asunto muy específico en el diseño de cada uno de los

programas sociales del DF, para lo cual, la elaboración de diagnósticos se toma

indispensable.

En añadidur4 habrá que establecer que integralidad no implica duplicidad, falla en la que

se incurre en wr af¿ín de querer brindar una atención a los distintos problemas sociales, por

medio de la multiplicación de los programas, tal y' como puede observarse en el caso de la

Secretaría de Desarrollo Social y del DIF-DF, instancias que instrumentan tres programas

con un objetivo similar: garantizar el derecho a la alimentación, esto podría ser tura de las

razones por las cuales todos las políticas programáticas que son implementadas en la ciudad

deben estar en una red, para evitar la duplicidad de los mismos.

La elaboración de diagnósticos precisos y evaluaciones antes de, se toma indispensable

pÍua que los programas sociales puedan contar con r¡n mayor impacto; pues como dicen

Cohen y Franco, "no bastan las descripciones cuantitativas de las carencias de la población.

Es necesario también poseer otra información que permita su interpretación. Así, el

diagnóstico debe hacerse teniendo en cuenta los problemas que se pueden abordar. Ello

permite establecer prioridades".
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Y por ultimo la tmiversalidad, si bien no es sinónimo de uniformidad, sí implica un

abatimiento fuerte de las desigualdades en el acceso a los bienes públicos, los servicios

sociales y el goce de derechos, desigualdades propias de los regímenes sociales

corporativos, residuales, duales y jerarquizados. De otro modo, el acceso desigual y

diferenciado al goce de derechos y la satisfacción de necesidades, lejos de abatir la

desigualdad, la reproduce y petrifica. En las políticas universales esta implícito el sentido

de pertenencia común, por ello las políticas universales son de enorme importancia en la

construcción del tejido y la cohesión social. En las políticas universales y los servicios

sociales que les son propios (como la educación pública o la seguridad social) y sí Red

Ángel cumple con este principio en forma, se supone que todos los habitants de esta ciudad

pueden obtener los beneficios que da la polltica social, pero ¿en realidad todos tienen

acceso?

En seguida se analizaran algunos programas de los ejes principales de la política social del

DF, que nos aludaraa a entender mejor estas debilidades o déficit y fortalezas o aciertos de

los programas sociales.

La erradicación del analfabetismo, que de acuerdo con las cifras del censo 2000 afectaba a

180,901 personas en el DF, cuenta en el ámbito delegacional con una línea de acción

instrumentada por la delegación Iáacalco, mientras que por el lado del gobiemo central es

el programa Analfabetismo cero, que pretende instau¡ar 160 centros de alfabetización y
educación en las distintas delegaciones a partir del año 2010. como se puede observar, el

analfabetismo no es un problema que presente grandes proporciones en la entidad, sin

embargo, Analfabetismo cero surge hasta el cuarto año de la gestión, lo que podría ser

sintomático de la falta de interés que este asunto presentó en la agenda gubemamental, por

lo que el corto tiempo que queda para concluir la administración hace prever que la Meta
no será alcarzada.

Por lo que corresponde a gararrfizar la asistencia de los infantes en los niveles de educación

básic4 la situación no se presenta de forma distinta, ya que el único programa del gobierno

central que de manera específica se dirigiría a asegurar la asistencia de los niños en la
70



primaria y evitar la deserción en la secunda¡ia, es el de Becas a niños en condiciones de

l.ulnerabilidad social, el cual tiene un impacto extremadamente limitado (20 mil

beneficiarios de una población total en el ciclo escola¡ 2008-2009 cercana al millón y

medio de estudiantes. (EVALUA DF, 2013).

Por lo que corresponde a las acciones delegacionales en la materia, no existen programas

que busquen alcanzar este objetivo, puesto que las líneas de acción que instrumentan se

limitan a incenüvar el desempeño o a otorgar apoyos en especie (como suéteres o calzado,

acciones que pueden incidir en la economía familiar), 1o que no redunda¡á en la

permanencia de los menores en las escuelas.

Por otro lado, que habla del establecimiento de un sistema de derechos asociados a la

educación para el sistema público, ha presentado avances particularmente significativos por

medio de Educación guantizaÁa, el cual buscar que el menor tenga asegurado un ingreso

monetario para continuar con sus estudios en caso de que la persona que lo sostiene

económicamente llegara a perder la vida. Si bien el presupuesto asignado por este programa

se percibe como adecuado para su operación, habrá que pensar en otras altemativas que

ayuden a consolidar dicho sistema. Asimismo, se tendrá que considerar para el rediseño de

los programas a grupos que presentan una alta incidencia en deserción escolar, entre los que

se encuentran: niños con discapacidad (24.5%), irLdígenas (21.7%) y madres adolescentes

(que tienen entre 12 y 14 años), un dato que tanto el gobiemo capitalino como la unicef

han detectado. (EVALUA DF, 2013).

Ahora bien, 1a búsqueda del abatimiento de la deserción escolar en el nivel medio superior,

ha presentado avances gracias a la creación del IEMS y la ampliación de la oferta en el

número de lugares disponibles que el Bachillerato a distancia ofrece. Además, la

instrumentación de los programas de becas Prepa Sí, como las del mismo Instituto, vienen a

apoyar los esfuerzos en la materia; no obstaÍte, como quedó apuntado anteriormente, el

número de personas que siguen estando excluidas de este tipo de educación ronda los

270,000, una cifra nada menor.
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La educación superior también ha visto ampliada su ofert¿ con la creación de la UACM en

abril del 2001, por el entonces jefe de gobiemo del DF Andrés Manuel López Obrador,

misma que gradualmente ha ido incrementando su coberhua merced la construcción de

nuevos planteles; desafortunadamente, estas acciones solamente representan una

contribución del 2.72%, con lo cual, los avances en la que si bien simplemente establece

como objetivo el aumento del número de espacios (con 1o que no importaría si el aumento

es considerable o exiguo), pueden apreciarse como pobres. A lo anterior también se suma el

problema de la baja tasa de titulación que esta universidad presenta a casi diez años de su

ñrndación, lo que nos lleva a afirmar que los problemas en materia educativa en los niveles

medio superior y superior no se solucionar¿á,n con la ampliación en el número de plazas,

también hace falta la vigilancia y elevación de la calidad en la educación impartida por el

IEMS y la UACM. (EVALUA DF, 2013).

La atención al 100%o de las demandas de atención médica en el sistema de salud del DF,

tiene un importante componente para su cumplimiento en el Programa de servicios médicos

y medicamentos $atuitos, el cual, tal y como la evaluación de este prog¡ama 1o hacía notar

en el año 2008, ha presentado diversas complicaciones y modificaciones con la

introducción del Seguro Popular (SP) en la entidad. Por ejemplo, el SP cuenta con una lista

de enfermedades y medicamentos dentro de su esquema b¿ísico que se situa muy por debajo

cuando se le compara con la del progfama local, que cubría todos los servicios de salud

inclüdos en los niveles primero, segundo y de especialidad.

Es así que ante la instrumentación del SP, la Meta dificilmente se alcanzará. Por otro lado,

habrá que recalcar que pese a que el PSMMG contaba con una capacidad instalada para dar

atención al 97%o de las demandas, se vuelve necesario poner el acento en la calidad de los

servicios, pues por citar sólo un caso, la falta de recursos o la negligencia médica

ocasionaron la muerte o lesiones permanentes en diversos pacientes, tal y como lo expresa

la recomendació¡ 0212009 de la Comisión de Derechos Humanos del DF.

Eliminar el rezago en vivienda con atención especial a los grupos vulnerables, es el

objetivo y una de las metas de la política social D.F. Si bien el Instituto de vivienda del DF
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cuenta con progftim¿¡s como Vivienda en conjunto o Mejoramiento de vivienda, cuyas

reglas de operación estipulan que serán sujetos de crédito las personas que se incluyen

dentro de los denominados grupos vulnerables (adultos mayores, madres solteras,

indígenas, etc.), no hay una línea de acción ni del gobiemo central ni delegacional,

enfocada de manera específica a la creación de vivienda ex profeso para estos sectores,

pues como se recoge de las evaluaciones realizadas a los dos progamas señalados, ..no se

ha caracterizado al tipo de población denominada como sujetos prioritarios de crédito...

En todos los casos, si se llega a beneficiar a algruros de estos sectores se debe a que ellos

acuden a solicitar el c¡édito". Asimismo, 'No estrín establecidas líneas de acción que

impliquen que el organismo incida de manera dirigida a los sectores de población menos

favorecidos para la promoción del acceso a la vivienda, se atiende a población que lo
solicita esencialmente a través de las organizaciones sociales y eventualmente a través de la
Bolsa de Vivienda".

Es así que en general, los sectores vulnerables no se ven beneficiados por este tipo de

programas' solamente algunos miembros de estos grupos al cumplir con los requisitos

estipulados en cada caso. Programas como prepa sí, si bien pueden alcanzar altos niveles
de cobertura, dejan de lado temas como el de la calidad, privilegiando solamente los
aspectos cuantitativos, sin tomar en cuenta que la entrega de una transferencia económica
cuyos recursos pueden tener una incidencia marginal en el ingreso de las personas y sus

familias, no permitirá modificar las condiciones de pobreza y desigualdad de las personas,

al menos en el mediano plazo.

De seguir en esta tónica, las exclusiones e inequidades se perpetuan, in-fringiendo los
principios que la propia LDS estipula, por lo que sería necesario eval,ar la pertinencia de
seguir privilegiando el enfoque universal cuando las limitaciones presupuestarias u
organizacionales no permiten alcanzarlo.

Por ultimo es importante mencionar que la integraridad de la que se habla en la LDS, no
implica la existencia de cientos de líneas de acción. Lo que hace falta es el diseño de una
estrategia que desde el principio propugne por una sinergia realmente efectiva; pues.la
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única estrategia que de alguna manera cuenta con esta visión es la pensión para los mayores

de 68 años, en donde se conjuntan la atención médica con la transferencia económica. Lejos

de esto, se ha pretendido que de manera espontáne4 los beneficios de los centenares de

líneas de acción, se conjunten paru alcanzar esa atención integral.

3.3 ¿Red Ánget es una política programática exitosa o sólo una plataforma politico-

electoral?

Red-Ángel, al menos en el papel, busca trascender los cambios de administración y con ello

la reestructuración implícita que este tipo de procesos presenta; no obstante, a menos que se

cuente con nn soporte institucional, nada garatlizará la continuidad y permanencia, ya que

el gobemante en tumo talará de imponer su forma particular de gobernar, que como se ha

observado, en e1 caso de la política social del DF ha transitado por la siguiente ruta:

SECOI-PITDS-Red Ángel, el proceso que ya fue descrito en el capítulo 2 y que nos acerca

a la hipótesis de esta tesin4 ¿Red Ángel o la política social, es una plataforma político-

electoral para los gobiemos del DF?

Hasta aquí la somera descripción de las estrategias de las tres administraciones y que han

conclüdo en el aglutinamiento de dichos progmmas en esta rcd; a continuación se realiza¡á

una valoración de los programas miís representativos que se instrumentan en la presente

administración a nivel central y que se encuentran destinados a atacar los factores de

desigualdad que inciden en cada uno de los sectotes rulnerables que habitan el DF;

asimismo, se pasará revista de forma breve a las diversas estategias que intentan dar

cumplimiento a otros derechos que tienen una incidencia capital en el bienestar de las

personas y por su puesto en sus decisiones con resultados en votos.

Las nuevas exigencias y la concepción del desarrollo social y de las políticas que lo

impulsan se han transformado, si la política social inició como un conjunto de acciones más

o menos aisladas para aliviar la situación de pobreza, si las luchas sociales del s. XX le
exigieron que ofreciera seguridad y certezas sobre la calidad de vida, en la actualidad dado

el nivel de descomposición que la pérdida de la centralidad del trabajo y de la organización

social y política inherentes se le pide que contribuya a la cohesión de la sociedad.
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Sabemos que en países como el nues[o, donde el problema social más fuerte no es la

pobreza -que existe en gran medida sin duda- sino la desigualdad; se pide también que los

program¿rs sociales contribuya a la formación de ciudadanía y que asuman, por ello, un

enfoque de derechos humanos para generar sociedades no sólo formal¡nente democráticas

sino sustancialmente democráticas, incluso se exige contribuya al reconocimiento de las

distintas desigualdades, es decir, de la diversidad.

Se puede afirmar que la coo¡dinación (o sea la Red) es una de las tareas mrís desafiantes

para ma experiencia que no tenía precedentes en el ¿irnbito del gobiemo local; asimismo, la

instrumentación de estrategias que atendieran los factores psicosociales de la población es

sin duda una aportación que superaba la tradicional noción de la política social que buscaba

solamente ampliar los servicios mediante la proüsión de un subsidio directo, que solo logra

tapar las problemáticas momenüáneamente y que desafortunadamente la falta de evaluación,

no permite establecer los verdaderos alcances de los programas; no obstante, un aspecto a

resaltar es que con la creación de esta Red, se dio paso al inicio del proceso de

institucionalización de las políticas programáticas, por medio de la promulgación, en el año

2000, de la Ley de Desarrollo Social del DF, la cual, pese a las distintas reformas que ha

experimentado, mantiene el objetivo para la administración del DF de cumplir "[...] con la

responsabilidad social del Estado y hacer menos la desigualdad de sus ciudadanos.

Como se ha podido observar a través del análisis de esta tesinq el GDF, desde el año 7997

ha trabajado en la conformación de una red de protección social enfocada de manera

particular a los sectores m¿ís lr¡lnerables de la población. Si bien han existido diversas

modificaciones que han dependido de la estrategia que cada administración ha decidido

instrumentar, llámese SECOI, PITDS o Red Ángel, se percibe una tendencia

incrementalista de bienes y servicios en aspectos cuantitativos como cualitativos; por

ejemplo, en el caso del SECOI, se apr¡nta que en la oferta de servicios "cada ¿área de

gobiemo del Distrito Federal estableció sus propias estrategias que le permitían cumplir con

sus objetivos; no obstante, no representó toda la política social del GDF, algo similar a lo

sucedido con el PITDS, en donde el decalogo de programas descrito en el capítulo dos se

vio reforzado con otras líneas de acción que fueron instrumentadas por el resto de las

dependencias del gobiemo central o delegacional; mientras que, por 1o que corresponde a la
75



presente administración, se comprueba un incremento en solo tres años, de al menos un

52%, en los programas que cuentan.

El GDF ha destinado, al menos en lo correspondiente a los progmmas que cuentan con en

el año 2010, un presupuesto de 15,839 mdp no obstante, ya han advertido que el gasto

social no representa un indicador efrcaz para analizar el éxito en el abatimiento de los

niveles de pobrez4 puesto que pese a que el gasto presenta una tendencia creciente, las

condiciones de pobreza y lulnerabilidad se mantienen y nos debemos preguntar ¿por qué?

La respuesta se da a través de un aniílisis y comprueba una parte de nuestra hipótesis, los

programas sociales tienen un déficit de implementación ya que en realidad no sabemos a

ciencia ciefa, no hay modo de medir, ¿cuantas personas son verdaderamente beneficiarios

necesitados de los programas? y por otro lado ¿a cuíntos se les da la ayuda por simpatía

política (voto) o por mero clientelismo, favoritismo y familiarísimo?

Aun así, el GDF desde el año 2000 ha destinado una mayor cantidad de recu¡sos tal y como

puede observarse en la gráfica, la cual muestra que en r¡na década el gasto social se ha

incrementado casi tres veces, en precios constantes del año 2000, por lo que será

conveniente evaluar cruíl ha sido la efectividad a lo largo de todos estos años de los

recursos que se han invertido para este fin en la entidad, o es que solo ha crecido la

popularidad del partido gobemante.

Crecimiento ¡cumuhdo del grsto progrsmsble y gssto soci¡l dcl DF2000-2011
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El primer lugar probablemente, por el carácter ambicioso del proyecto (Red Ángel) y la
política social formulada no sea en todos los casos materialmente realizable. Sin embargo,

estos estándares elevados cumplen la función de fijar objetivos fuertes de política para

medir su éxito no tanto en el logro puntual de todos sus propósitos (de fondo) sino en la

medida en que logre una importante movilización de recursos sociales e institucionales (de

forma) que permita acercarse a ese objetivo; tener una hoja de ruta para el diseño de la

política social y ofrecer en el debate nacional un camino altemativo e innovador; además, y

esto es fundamental, de lograr un considerable alineamiento con el nuevo marco de

derechos humanos que rige en el país.

La política social del DF, en particular Red Ángel, establecen múltiples objetivos que

buscan tener incidencia más directa, objetivos que se establecieron a base de cinco líneas

programríticas, que se tradujeron en 50 metas, que lamentablemente, no se definieron

parímetros claros que permitieran realizar un balance o comparar la situación inicial y 1a

final de la administración y, de esta forma, valorar el alcance de lo logrado durante la

gestión.

En recapitulación después de haber descrito con Red Ángel la política social del DF,

podemos decir que este período (2006-2012) se puede ver de la siguiente manera: se llevó a

cabo un reacomodo organizacional que permitió a diversas dependencias multiplicar sus

líneas de acción; las delegaciones políticas, por su parte, comenzaron a tener un papel mtís

activo en el diseño y operación de varios progftimas de corte social (aunque,

desafo¡tunadamente, con escasos resultados); se dio un fuerte impulso a la promulgación de

leyes y reglamentos de algunas líneas de acción que apoyaron el proceso de

institucionalización de la política social; por último, aunque desde el discurso se promovió

la unive¡salidad de los programas, en la práctica, sobre todo delegacional, prevaleció una

focalización sin criterios claros.

Y entonces es cuando se llega a la discusión central que se planteó con la presentación de la

Red Ángel, si la política social del Distrito Federal se articularía en tomo a una concepción

amplia del desarrollo social desde rura perspectiva de derechos exigibles o si, por el
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contrario, adoptaia una visión más acotad4 centrada en la obtención de aludas y

beneficios que terminan convirtiendo en simpatía por los gobiemos traducidos en votos.

Conforme a las descripciones que se han mostrado en esta tesina, el contenido de los

programas sociales y, en particular, de las diferentes acciones institucionales que ahí se

incluyeron no parece ser consistente con estos criterios; es claramente deficitario en un

enfoque de derechos y cobertura. En particular llaman la atención las omisiones en materia

de definición del contenido mínimo de los derechos, la ausencia de compromiso para la

utilización m¡ixima de los recursos disponibles, la ausencia de un enfoque de progresividad,

la omisión de mecanismos de reclamo y muy baja participación social y ciudadana en el

diseño de las políticas públicas, pero miís llama la atención la creciente popularidad de los

ca¡didatos a través de la historia de la política social del DF, con la llegada de los

gobiemos amarillos.

Y así finalmente el an¿iLlisis nos lleva a decir que las políticas prog¡amáticas implementadas

por él GDF, pueden ser o son entendid¿s como algo que se ofrece, como una oferta u

ofrecimiento a los ciudadanos y que entonces, los oferentes -gobiemos perredistas-

promuev¿ur bienes en forma de productos tangibles, servicios englobados en intangibles,

ideas, planes y proyectos, alguros de los cuales pueden tomar la forma de verdaderas

políticas programáticas y se las ofrecen a un grupo o usuarios que pueden ser entendidos

como "mercado electoral"ls de ciudadanos, que da respuesta a la forma como el Est¿do se

comunica concretamente con respecto a la etapa de formulación de una política social,

cualqüera puede ser conocido, analizado, cuantificado y sopesado, de tal forma que esta

información ordenad4 clasificada y debidamente analizada puede ser una pieza importante

para r¡na plataforma política o r.rna implementación exitosa de política social, que debería

terminar por ayudar a los gobiemos y a los ciudada¡os.

Por eso, es necesario entender la gobemabilidad no sólo desde la oferta gubemamental sino

también desde la demanda, tomando en cuenta las necesidades y exigencias de la sociedad,

1s 
So refiere con exclusividad a los prot¡gonistas y prinoipales actores que paficipan en el proceso de oampaf,4 s€an estos seguidor€s,

simpatizantes, mi€mbros d€ las orga[izoiones politicas y también por todas aquellas person¿s que en el proceso d€ csmpafla se
dediom a re¿lizrr una labor de eoyo 6l desa¡rollo de ést& que contribuya al logro d€ los objetivos proyectados por las orgrni?¡ciones
politicas y sus c¡ndidatos.
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es decir, en ese lenguaje propuesto por el Red Ángel, el marketing social o sea de políticas

programáticasl6, es en lo que se ha convertido la política social del DF, ya que según sus

antecedentes, desde que llegó el gobiemo amarilkr a esta ciudad, ha tratado de mantenerse

utilizando la política social para darse popularidad, sintonizando la ofert¿ política con el

mercado electoral objetivo, mediante un enfoque integral que permite modelar los

problemas desde diferentes ópticas: esa es precisamente la propuesta de la llamada Red

Ángel.

Esto no quiere decir que la opción del marketing social sea mala (aunque así se ve), ya que

podemos entender por marketing social el estudio de las problemáticas, segmentos de

personas y zonas, por las cnales se implementaran las políticas programáticas, si esto se

diera como un estudio, en donde los resultados arrojaran las verdaderas necesidades

ciudadanas, segrnentando y estudiando cada caso en particular y así damos cuenta que en la

ciudad de México, se puede apreciar un porcentaje bajo de estudio y un porcentaje alto en

popularidad.

Así mismo, la filosofia del marketing que se refleja en la política social es útil en la

estructuración de la representación y mrás en una ciudad como el DF ya que presupone tres

caracteísticas brásicas bajo las que se fomenta la ciudadanía (Sartori, 1999): a)

Receptividad: los gobiemo deberían escuchar a su electorado y acceder a sus demandas; al

parecer a primera vista es algo que hacen todos los hacedores de políticas programáticas b)

Rendición de cuentas: los representantes deben responder de sus actos y c) Los electores

pueden destituif, en determinados momentos a los representantes, esto es lo que plantea

como teorí4 ya que en la práctica Red Ángel y los programas que la componen, cumplen a

medias con los requisitos, empezando por que la ciudadanía no estrí bien informada y por

supuesto no participo en la creación de los programas de dicha Red.

Y dicho lo anterior, es así que los ciudadanos beneficiados por Red Ángel no pueden o no

podrían aplicar un castigo electoral, ya que las políticas sociales no son recibidas

conscientemente, cada una de estas tres caracteristicas mencionadas anteriormente, o todas

16 
Consiste en utiliz¡¡ las técnicas de mercad€o comercial pa¡a trata¡ y mejorar los problemas sociales. Una campaña de mercadeo social

se puede emplear, por ejemplo, para intentar disminuir la violencia contra la mujer o pára incrementar la cantidad de person¡s que se

registran como donantes de órgúos en elregistro nacional- 
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en su conjunto, se pueden lograr -al menos buscar en forma y con mayores probabilidades

de éxito- dentro del amplio marco que debieran ofrecer los hacedores de políticas

programáticas para hacer políticas bien pensadas y no crear necesidades falsas a los

ciudadanos (en su mayoría) que les gusta que les regalen o faciliten las cosas y es

justamente esto lo que no ayuda a erradicar o disminür las problemáticas.

Una cosa sí es bien cierta: 1o que se invierte en publicidad por parte de los gobiernos, en

este caso de la política social, se malgasta cuando se dedica a ofertas políticas no

suficientemente diferenciadas o sin una estrategia vá{ida de posicionamiento con respecto a

las personas que se tienen que ayudar. De hecho, la forma mrís rápida de acabar con una

deficiente implementación es diversificando no dar por hecho que todas las personas

necesitan el mismo tipo de ayuda (critica al universalismo) ya que como antes se mencionó

esto nos lleva a la creación de falsas necesidades. Y es precisamente, esta nueva forma de

satisfacer antiguas necesidades que corresponden a las campañas que tienen que ver con la

promoción, difusión, comunicación y ahora con el ma¡keting políticas programáticas que se

ha venido desarrollando en particular en est¿ ciudad.

De esas nuevas formas, debemos apuntar que vale la pena destacar tres, a saber: l. La

conquista del territorio de la mente de los ciudadanos, pero bajo un estudio segmentado 2.

El uso efectivo de las tecnologías de información y comunicación (TIC), que esüín ya a

disposición para la promoción y difusión de políticas programáticas y 3. La sociedad de

mercado que abrió también la política al juego de oferta y demand4 como aquel mercado

integrado por ciudadanos, quienes son los receptores de las consecuencias positivas o

negativas que toda política programática conlleva.

sabiendo que quien se somete al escrutinio electoral busca altemativas para conseguir

votos. Unos los compran o ac¿¡rrean electores; ohos eligen la via legal y aquí se incluye el

marketing de políticas programáticas. Aunque el término lesiona los oídos, no es otra cosa

que la conjugación de mercadeo y politicas; se puede decir que en términos generales, eso

es lo que se hace justamente con las politicas programáticas, se implementan políticas para

tener la simpatia de la gente, como fue y es la políticas social del DF, y con esto no se debe

pens¿u que este mal, siempre y cuando las políticas cumplan con los objetivos planteados y
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que estos objetivos sean hechos bajo un estudio, para poder avüvar en la formación y

desarrollo de la ciudad y no solo en la permanencia de los gobiemos.

Ya que para que la comunicación sea efectiva (eficiente: más votos con menos recursos y

eficaz: que las estrategias impacten), se requiere previamente haber respondido a

interrogantes y demandas de los grupos que serifur electoral futuros, a los cuales van

dirigido el mensaje; r¡n buen gobiemo debe tener ciudadanos-electores que conformen éste

segmento, sus necesidades y deseos; cómo se comportan y como se pretenden desarrolla¡,

esto debe dar como resultado, por sí solo, el posicionamiento del candidato y esa su ventaja

comparativa frente a otras altemativas.

En el caso de la ciudad de México se han implementado los dos tipos de políticas sociales;

las que han llevan el sentido de ayuda-beneficio y que reflejan simpatía hacia su gobiemo

y las que sólo se utilizan electoralmente y no trascienden a lo social.

Así comprobamos que las políticas programáticas tle Red Ángel del DF, son innovadoras y

estin en camino de un desarrollo social pleno e integral que debes en cuando se deja

olvidado por "la lucha electoral que comienza crurndo hay elecciones", si recordar que al

par también el trabajo por la implementación por parte del gobiemo, de aquellos progr¿¡mas

propuestos en su campaña polític4 deben empezat antes y después de la victoria electoral y

lo más importante debe segürse al término de un gobierno ya que si no se les da

continuidad es trabajo y recursos tirados a la basura, porque la política social debe ser

integral y progresiva ya que son acciones encaminadas a lograr la comunicación, fal vez la

única comunicación que se tiene entre gobierno y ciudadano.
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Conclusiones

A manera de terminar esta tesina a continuación se desarrollaran algunas conclusiones a las

que se llegaron en base al desprendimiento de planteamientos y descripciones de los

capítulos desarrollados, así como la exploración de la respuesta a la hipótesis, respecto a ¿si

la política programática Red Ángel es o fue una plataforma político-electoral para los

gobiemos penedistas?

comenzaremos por recordar que en el capítulo 1, la teoría de políticas programáticas nos

dice que son cursos de acción destinados a la solución de problemas, las acciones que un

gobierno, srralquiera que sea, desarrolla en función de una situación determina ya que son

una influencia sobre la vida de los ciudadanos que se deriva del pacto entre gobierno y

sociedad y deben ser consideradas como r¡n proceso decisional que tiene impacto directo en

el bienestar de población bajo el acceso de las personas a bienes y servicios que cubre sus

necesidades. intereses y preferencias.

Y por supuesto que deben derivar de la participación de los ciudadanos, ya que son o

deberían ser hechas para estos, adem¡ás de que la participación ciudadana es el

involucramiento de los individuos en el espacio público o sea en el espacio político, desde

su identidad de ciudadanos, es decir, de integrantes de una sociedad. El control que realiza

la sociedad sobre las acciones del Estado puede llevarse a cabo mediante la exigencia de

políticas o de servicios, o mediante la participación en la elaboración de las decisiones

públicas, o en la gestión de los servicios.

Así con el termino de ciudadano, antes empleado nos queda decir que la primer

ca¡acterística de una política programática sólida y eficiente es la participación de la
ciudadanía ya que esto es un indicador de que se tienen gobiemos en caminados a ser

democráticos porque en términos prácticos las decisiones son tomas en conjunto. Es justo

por lo anterior que la teoría de políticas programáticas concluye que pa¡a hacer políticas

sanas y beneficiosas, se debe contar con las ca¡acterísticas antes mencionadas deben

plantearse desde los ciudadanos para los ciudadanos con el gobiemo como intermediario

llevando a cabo su trabajo de implementación.
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Y aquí es donde comierza nuestra segunda pafe de conclusiones, an el segundo capítulo
nos enfocamos en la implementación de Red Ángel o la política social del DF, en el año
2010, se intentó dar otro paso en la institucionalización de la protección sociar, con la
puesta en marcha de la llamada Red Ánger que, originalmente, se propuso blindar el diseño
e instrumentación de los programas de ras modificaciones administrativas que se presentan

con cada cambio de titular del GDF.

De acuerdo con lo señalado y descrito a través de esta tesina, Red Ángel es el mecanismo
permanente de articulación de programas que cubren y aseguran er de¡echo a la salud, la
educación y la equidad en todas las etapas de la vida de las personas. como primer
objetivo, buscaba consolidar un padrón único de beneficiarios de los programas sociares
implementados por las instancias centrales, para, en una segunda etapa, recabar la misma
información pero de los progftimris operados por las instancias deregacionares y unidades

desconcentradas. sin embargo, es importante señalar que después de los años de operación
(y su desaparición 2013) ninguno de los objetivos propuestos se arcanzó: ni la
conformación del padrón único de beneficiarios (ni siquiera de los programas del gobiemo
central); ni tampoco la institucionalización de los mismos, pues salvo aquelos progftimas
que ya cuentan con una ley (pensión a adultos mayores) que les confiere un blindaje contra
los vaivenes económicos y políticos, miás políticos por los cambios de gobemantes, el resto

de los programas que deberían estar incluidos dentro de toda la estrategia permaaecen

dependientes de la suficiencia presupuestal del GDF para garantiza¡ su continuidad.

Por consiguiente, es necesario repensar Red Ángel, para que pueda convertirse en un
verdadero sistema de protección social que atienda todas las necesidades de los sectores

lr¡lnerables (adultos mayores, niños, personas con discapacidad, madres solteras), pero
también los problemas más apremiantes que enfrenta la sociedad capitalina en su conjunto
(inequidad, pobreza, desnutrición, desempleo, etcétera).

Tras reconocer algunas de los programas de Red Ángel y levarlos a la comparación con ra
teoría se desprenden las siguientes conclusiones: 1) existe una institucionalización
hete¡ogénea de los componentes propios de un enfoque de derechos humanos en éstos
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programas; 2) pese a que no se han encontrado errores o deficiencias serias en los

programas que sugieran la necesidad de su rediseño, sí existen algunas debilidades que

deben ser corregidas; y 3) los esfuerzos realizados en materia de regulación del mercado

laboral no han permitido crear fuentes de trabajo formal o vigilar el respeto de los derechos

laborales de los trabajadores, lo que amerita revisar la estrategia implementada para

mej orar su efectividad.

Es importante señalar también que no se encontraron elementos que permitan afirmar que

los programas cuenten con una perspectiva o principio de participación ciudadana, ya que

en su mayoría los programas de Red Ángel no son conocidos por la mayoría de las personas

residentes en esta ciudad, esto nos lleva a pensar que no salieron de las demandas

específicamente ciudadanas, y los mas conocidos son los que le han dado popularidad al

partido o candidato en tumo.

Existe, además, una tendencia a remplazar políticas con programas puntuales y a confundir

progftrmas con acciones específicas, sin articulación, que se traducen en reglas de operación

deficientes, cuestiones formales. En consecuencia, existe una preeminencia de progr¿rmas o

acciones puntuales sobre una perspectiva de políticas y de desanollo de las instituciones de

la política social avocadas a diseñarlas e instrumentarlas. Una de las expresiones de esta

carencia de formulación de políticas es la falta de políticas integrales, que generen igualdad

de oportunidades para en.frentar las problemáticas, un ejemplo de esto sería: Una política

programática que cubriera las necesidades de un mujer durante su embarazo y los primeros

años de vida del nuevo ciudadano para poder, mas adelante, integrarlo a los programas que

ya existen y que comienzan con la educación del menor y así poderle dar seguimiento a su

progreso y no gastar recursos implementando programas año con año.

Todo lo anterior sumado a un contexto de falta de consistencia en la planeación entre el

diagnóstico -casi siempre inexistente o muy débil-, los criterios de orientación los

objetivos, las metas y la evaluación, genera resultados limitados o insuficientes de los

programas de desarrollo social en este caso de Red Angel.
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Esta debilidad en la planeación se expresa en la enorme variabilidad del número de los

denominados programas sociales, que publican cada año sus reglas de operación, pero que

no estiín debidamente ubicados, planteados y menos implementados.

En el problema de la implementación no es casualidad, ya que los problemas encontrados

en el diseño de programas y medidas de política social se expresan también en el ámbito de

la implementación, en donde las discrepancias entre lo que expresan las reglas de operación

que debe hacerse y lo que efectivamente se hace producen distorsiones y limitan el alcance

y resultados del programa, ya que algunos de los programas son utilizados para fines

meramente electoreros y solo se desperdician recursos en quienes no los necesitan. Esto

genera incongruencias entre el diseño y la operación, esta es la más grande crítica hacia las

políticas programáticas en general.

Otro problema que frecuentemente podemos encontrar en algutos programas de la Red es

la focalización territorial, las bajas coberfirras o requisitos difusos incurren en muchos

enores de exclusión e inclusión (enores tipo dejar a fuera a unos para meter a votos

futuros) por la falta de rigor suficiente para aplicar los contenidos de las reglas de

operación, la limitada cobertura frente a la demanda efectiva y potencial y el poco cuidado

para garantizar la igualdad de oportunidades y la equidad en el acceso. No obstante, el tema

de fondo es de naturaleza estructural, ya que existe una correlación inversa entre la

universalidad y la discrecionalidad, pues a mayor universalidad, menor discrecionalidad,

favoritismo y clientelismo. y üceversa.

Por ultimo tenemos la participación ciudadana limitada que si bien los déficits en materia

de participación ciudadana no son propios de la fase de operación, sino que arrancan desde

el diseño, no deja de ser relevante que sea deficitario aún el nivel de protagonismo de los

actores no estatales en la formulación de decisiones en políticas programáticas. Dicho

déficit se expresa en la carencia de instrumentos o de aplicación de los existentes paxa una

participación ciudadana activa, creativa, variada y protagónica en la política social del DF;

la tendencia a reconocer a la ciudadanía no como suietos de derecho sino como pelsonas

beneficiarias de los programas sociales; el bajo nivel de fi.rncionamiento, deliberación e

influencia efectiva en las decisiones de política social de los distintos instrumentos y

l
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espacios para la participación ciudadana; la tendencia a que los espacios de consulta

establecidos por la ley sean instalados de manera sólo formal, y que predomine la presencia

de funcionarios sobre todo los miembros de organizaciones civiles, sociales e instituciones

académicas; y el funcionamiento se vea mermado siempre por lo político-electoral, por

decisiones de unos cuantos, pero al mismo tiempo tenemos que los ciudadanos no se

interesan por estos temas, solo quieren los beneficios cuales quiera que sean éstos.

Ello a pesar de que el DF cuenta con r¡no de los marcos jurídicos más desarrollados en el
país en materia de participación ciudadana. sin embargo, su grado de cumplimiento,

aplicación y desarrollo deja todavía mucho que desear. En general puede decirse que, salvo

excepciones importantes como el prog¡ama comunitario de Mejoramiento Barrial y,
parcialmente, los programas de Coinversión Social y de Financiamiento y Apoyo a la
Asistencia social, predomina todavía rm bajo y periférico nivel de participación ciudadana
en los procesos de toma de decisiones púbricas, ar igual que en la deñnición de poríticas y
programa§.

siguiendo la lógica de notoriedad de los programas sociales, es que cuando existen recursos
adicionales el gobiemo o los hacedores de políticas programáticas, no consoridan, amplían
y profundizan p¡ogrrimas y actividades ya existentes, sino que se crear nuevos que
dependen del ciclo presupuestal y, en consecuencia, prácticamente no tienen continuidad y
mucho menos si se trata de ra continuidad de los gobiemos, aunque sean del mismo partido,
cada gobemante quiere que sobresarir con su propio sello (culto a la personalidad) en vez
de darle continuidad a lo ya hecho. Debe destacarse, sin embargo que este es un probrema
presente sobre todo a nivel delegacional, en donde las variaciones en el número de
program¿¡s entre un año y otro son más pronunciadas, aunque el gobiemo centrar no es

ajeno a esta falla.

cabe señalar que no todo en esta Red esüí mal, la porítica social se ha ido construyendo
más como r'ur agrupamiento de programas que como un conjunto coherente con principios,
objetivos, metas, estrategias y rec,rsos. Asimismo, se observa una insuniciente
coordinación reflejada en er mínimo flrncionamiento, que si bien se han hecho esfuerzos
para combatir la dispersión de programas como la decisión de constituir ra Red Ángel para



incluir en ella los catorce progr¿rmas del gobiemo central con mayor cobertura

presupuesto, resultó ser mas un agrupamiento que una verdadera red que integre

complemente.

Lo anterior los programas, las leyes y algunas de las propuestas elaboradas por el GDF se

identifica una tendencia a la construcción de un sistema explícito de protección social en el

Distrito Federal que hasta ahora ha cumplido de manera parcial con los criterios propios de

un enfoque de derechos humanos como lo establece la LDS-DF, por 1o que se podría

suponef que, tendencialmente, el sistema de protección social construido por el GDF podría

estarse alejando, o por lo menos sufrir un estancamiento en el enfoque de garantía de

derechos de ciudadanía.

Dando respuesta a la hipótesis de esta tesin4 con base a lo descrito anteriormente, llegamos

a la conclusión de que la política social del D¡, el caso específico de Red Ángel, es

utilizada con dos fines; el de generar una po1ítica de derechos sociales, bienestar y aluda

quearrasüacon§igounaintencióndebeneflcia¡atantosciudadanossepued4estonosdice

quelamayoríadesusprogramasesüínmalplanteados'analizados'focalizadose

implementadosaunquesepodríadecirquebienintencionados.Peroloanteriornobasta

para que las políticas progtamáticas cumplan con su cometido o sea gener¿¡r igualdad de

oporhrnidades para enfrentar las problemáticas sociales y poder darle solución'

A la luz de las clasificaciones de Red Ángel y sus regímenes de bienestar que plantean sus

programas sociales, hemos llegado a la conclusi<in de que la política social de DF esta

implementad4 como ya se dijo anteriormente, en un mercado (marketing) que los

representantesdelgobiernohanhecho,endondelasdemandasdelosciudadanossehan

convertidoenrrnestudioparalapopularidaddeloscandidatosagobemantesdelaciudad,

en donde hacer políticas programáticas integrales y eficientes ha quedado en segundo

plano, lo imperante es que sean políticas populistas y "exitosas" o sea llamativas en donde

la gente se identifique aunque este efecto sólo dure lo que dura un gobiemo (sexenio)'

Esentoncesquepodemosdecirquelaspolíticasprogfamáticasvistascomodemandasu

ofertasdebienesybeneficiosparalosciudadanos,puedenservirysirven(yestonoquiere

decirqueestemal)deplataformapolítico-electoralparacualquierpartidoocarrdidato,
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siempre y cr¡rurdo sean verdaderas políticas programáticas, no solo en lo formal

(cumpliendo reglas) sino que lleven a cuesta el sentido social por lo cual fueron hechas, por

1o cual se debe decir que en el caso de estos programas sociales no se puede ni debe separar

lo político de lo social, al contrario, los beneficiarios de los programas sociales deberían

estar más interesados por lo políticos (o sea lo público) ya que de ahí es de donde se parte

para el cumplimiento social (derechos). Las políticas programáticas deben servi¡ como

herramientas no solo para los gobiemo, sino también para la sociedad, ya que esto podría

ser un arma para evaluar gobiernos desde la ciudadanía, a través de las respuestas a las

problemáticas sociales y por supuesto generando premios y castigos a partidos y candidatos

futuros.
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