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Resumen / Abstract

El objetivo del estudio es indagar en la produc-
cién académica mexicana vinculada a politicas
sociales, sintetizar las propuestas generadas en
ella para las politicas ante la pobreza y analizar
sus vinculaciones con las reformas sociales re-
cientes. Se revela que los académicos mexicanos
han hecho diversos esfuerzos con el propésito de
incidir en las politicas de combate a la pobreza:
desde la publicacién en revistas y libros especia-
lizados hasta la participacién en foros de discu-
sién con funcionarios publicos y esquemas de
evaluacién o propuestas para las politicas. Se ha-
llaron coincidencias entre algunos modelos te4-
ricos interactivos en relacién con los factores que
explican el porqué y el cémo de los impactos de
los académicos en la definicién del curso de las
politicas de combate a la pobreza.

Palabras clave: investigacién académica, reco-
mendaciones, politica social, pobreza, México.
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The purpose of this study is to examine Mex-
ican academic production linked to social
policies, synthesize the proposals it has gener-
ated vis-a-vis poverty and analyze their link-
ages to recent social policy reforms. It reveals
that Mexican academics have made diverse
efforts to influence policies to combat pover-
ty: from publishing in specialized journals
and books, to participating in discussion fo-
rums with public servants, evaluation schemes
and policy proposals. In addition, it finds co-
incidences between some interactive theoreti-
cal models in relation to factors that explain
the why and how of academics’ influence in
defining the course of policies to combat
poverty.

Key words: academic research, recommenda-
tions, social policy, poverty, Mexico.
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Introduccién

a persistencia de la desigualdad y la pobreza en el sub-
continente latinoamericano y, en particular, en México, pone de manifiesto
la falta de vigencia de los derechos sociales y humanos de millones de perso-
nas. Asi lo consideran organismos internacionales como la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y
los académicos y organizaciones civiles que trabajan por la erradicacién de
estos males sociales. Erradicar la pobreza es, por eso, uno de los principales
imperativos éticos para los estados y las sociedades en nuestro tiempo. ;Qué
recomendaciones han hecho los académicos para contribuir a este propdsito?
;Cudl ha sido su influencia en los gobiernos nacionales? ;Se pueden identifi-
car algunos factores que han contribuido a mayor o menor influencia de los
académicos en las politicas pablicas de combate a la pobreza? A partir de este
andlisis, ;Qué acciones podrian realizarse para fortalecer el vinculo entre la
investigacién y las politicas de combate a la pobreza? Bajo este enfoque, y con
estas preguntas sobre la mesa, llevamos a cabo una investigacién en México,
para los anos 1988-2009, solicitada por la UNESCO, en el contexto mds am-
plio del programa Management of Social Transformations (MOST).!

Para poder emprender la investigacién, se realizé una revisién de distintos
modelos tedricos que contribuyeran a perfilar el necesario recorte del objeto
de estudio y a identificar los nexos entre las recomendaciones de los académi-
cos y los cambios en las politicas puiblicas de combate a la pobreza. A pesar de
reconocer la complejidad y problemadtica de la gestién de las politicas publicas
en general, y en particular de las que pretenden combatir la pobreza en Méxi-

! Este articulo resume los principales hallazgos del informe final preparado para la UN-

ESCO, titulado Estudio sobre la implementacién de las recomendaciones de los estudios
referentes a la pobreza y su erradicacién en las politicas publicas en México.
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co, un primer recorte nos obligd a concentrarnos en el rol de los académicos,
sin olvidar que muchas de sus actividades tienen eco al interior de “comuni-
dades epistémicas” (Haas, 1992), “advocacy coalitions” (Roth Deubel, 2006;
Sabatier, 1988), en foros de discusién con la participacién de funcionarios, o
en la caja de resonancia de los érganos partidistas o legislativos, de los movi-
mientos sociales o las organizaciones civiles.

A la par de estos recortes en el modelo teérico, hubo que hacer un recorte
temdtico-cronoldgico y concentrarnos en un periodo de veinte anos (se con-
signaron recomendaciones y cambios a partir de la presidencia de Carlos Sa-
linas de Gortari, 1988-1994). El recorte fue consistente con los distintos mo-
delos teéricos que daban un gran peso al contexto sociopolitico y econémico;
el periodo salinista se destacé por la implementacién mds franca de un cambio
de orientacién paradigmadtica en la politica econémica y social: privatizacio-
nes, apertura comercial, liberalizacién de la economia, atraccién de capitales
de corto plazo para equilibrar la balanza de pagos, abatimiento de la inflacién,
topes salariales, en cuanto a la politica econémica; y la implementacién de un
ambicioso programa de desarrollo social y combate a la pobreza, el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), que reforzé el camino de la focalizacién
en el combate a la pobreza. La focalizacién fue todavia mds subrayada con el
programa Progresa-Oportunidades, iniciado en el gobierno de Ernesto Zedi-
llo (presidente priista) y continuado por los gobiernos de Vicente Fox y Felipe
Calderén (ambos panistas).

Optamos por concentrarnos en las recomendaciones académicas y los
cambios en politicas de combate a la pobreza en tres niveles: 1) aquellos que se
referfan a las politicas mds generales, a la orientacién paradigmdtica de la poli-
tica social y su conexién con la politica econdmica; 2) aquellos que se referian
al marco institucional, entendido como la generacién de leyes, instituciones,
decretos y reglas bésicas para la conduccién de politicas y programas sociales y
3) aquellos que se referian a los principales programas federales de combate a
la pobreza, concentrindose en el Pronasol y el Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién (Progresa), posteriormente Oportunidades y, en el gobierno
de Enrique Pena Nieto, Prospera.’

Una vez hechos los recortes, se realizé6 un muestreo que comprendié revis-
tas especializadas en ciencias sociales mexicanas, libros centrados en el estudio
de las politicas sociales mexicanas e informes de estudios encargados por ins-
tancias publicas con recomendaciones sobre las acciones frente a la pobreza.

2Debemos recordar que esta investigacién no cubrid la actual etapa de Prospera.
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En un esfuerzo de integracién, se efectué una busqueda de los principales
cambios en las politicas de combate a la pobreza a partir de documentos ofi-
ciales del gobierno federal y sistematizados para los fines de esta investigacién.
Se buscaron referencias explicitas a recomendaciones de académicos en estos
documentos oficiales. Y se hizo un esfuerzo por abrir la “caja negra” en inte-
rrelaciones no tan explicitas por medio de inferencias del equipo investigador
y entrevistas a académicos y exfuncionarios.

En esta investigacién descubrimos que los académicos mexicanos han hecho
diversos esfuerzos con el propésito de incidir en las politicas de combate a la po-
breza: desde la publicacién en revistas y libros especializados hasta la participacién
en foros de discusién con funcionarios y esquemas de evaluacién o propuestas
para las politicas. De esta manera, pretenden, al menos, influir en la definicién
de la problemdtica y de las prioridades sociales. Asi, encontramos coincidencias
con algunos modelos tedricos interactivos en relacién con los factores que expli-
can el porqué y el cdmo de las influencias de los académicos en la definicién del
curso de las politicas de combate a la pobreza. Los factores incluyen: persistir en
el esfuerzo de produccién académica; buscar la diseminacién de sus resultados y
propuestas; procurar la formulacién de recomendaciones pertinentes al proceso
de las politicas publicas; generar un stock de conocimientos y un ambiente que
sensibilice y ayude a convertir algunos problemas en issues de la agenda publica;
formar cuadros y relevos; participar en organismos de evaluacién; y generar redes
de discusién y comunidades (ya sea con funcionarios publicos, organizaciones ci-
viles, movimientos sociales o partidos politicos). Con todo, consideramos que esta
es una aproximacion inicial al campo de estudio y que serd necesario tener mds
claridad en esta “caja negra”, siempre compleja y problemdtica con el propdsito
ultimo de contribuir a la erradicacién de la pobreza y la promocién efectiva de los
derechos humanos.

Recomendaciones de académicos mexicanos para politicas ante la pobreza

En el periodo 1988-2009, la sociedad mexicana fue transitando por un con-
junto de modificaciones significativas en los dmbitos econémico, politico y
social. El México de la economia cerrada volcada a los procesos sustitutivos,
del régimen de partido hegemdnico y autoritario, y de las instituciones de
seguridad social que lentamente avanzaban en su cobertura a partir del em-
pleo formal, fue transitando por un conjunto de reformas que lo llevan en la
primera década del siglo XXI a ser una economia abierta volcada a las exporta-
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ciones, un régimen de competencia electoral con una democracia sin consolidar
y una sociedad con un dualismo institucionalizado y segmentado en términos del
bienestar (freno en el avance de la seguridad social y desarrollo notable de institu-
ciones focalizadas, de instituciones sociales para los pobres). Las transiciones han
generado debates y conflictos; las politicas publicas, econémicas y sociales, han
estado sujetas a fuertes tensiones y modificaciones. En medio de estos intensos
movimientos, la incidencia de la pobreza en México en este periodo de estudio
se mantuvo —en medio de importante volatilidad— en niveles elevados, alrededor
de la mitad de la poblacién de acuerdo a los datos oficiales generados por el Con-
sejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval),
ratificados con la medicién 2014 (Coneval, 2015). Este es un dato relevante en
si mismo, pues, en medio de reformas econémicas, sociales y politicas, la po-
breza sigue siendo una realidad para, al menos, la mitad de la poblacién. Las
politicas ptblicas han ensayado diversas maneras de enfrentar esta problema-
tica social; los debates han surgido y los académicos no han sido ajenos a ellos.
:Cudl ha sido el aporte de los académicos para las politicas publicas frente a la
pobreza en México?

El mundo académico de las ciencias sociales no es un mundo unitario,
con una dnica visién coherente en si misma; es, en si mismo, un complejo
conjunto de investigadores, centros de estudios pablicos y privados, universi-
dades publicas y privadas, que producen multiples revistas, publican centenas
de libros anualmente y organizan una gran cantidad de eventos nacionales e
internacionales. Este mundo es un conjunto de instituciones en las que habi-
tan multitud de grupos disciplinares y muy diversas comunidades epistémicas,
con enfoques variados y con diversas relaciones con el Estado. Los grupos y co-
munidades atraviesan las diversas instituciones académicas, a través de esquemas
formales (redes o proyectos) o informales (redes) y viven un especial dinamismo
y en ocasiones volatilidad: algunos se mantienen durante largos periodos, otros se
confrontan y dividen debido a posturas teéricas, politicas o ideoldgicas.

Por ello, aproximarse a la relacién entre académicos y politicas publicas
(sociales) es una tarea que exige generar recortes pertinentes en el universo
de estudio. En nuestro caso, indagamos en nueve revistas especializadas en
ciencias sociales mexicanas® y en 25 libros centrados en el estudio de las poli-

3 Comercio Exterior, Desacatos, El Cotidiano, Espiral, Estudios Demogrificos y Ur-
banos, Estudios Sociolégicos, Gestién y Politica Pablica, Investigacién econdmica, Revista
Mexicana de Sociologfa, Papeles de Poblacién.
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ticas sociales mexicanas.* Ademds, tuvimos acceso a diez informes de estudios
encargados por instancias publicas con recomendaciones sobre las acciones
frente a la pobreza.’ Pudimos asi, recuperar recomendaciones realizadas por
alrededor de 168 académicos en 157 articulos (en revistas y libros colectivos)
y cuatro libros personales. El total de recomendaciones recuperadas fue de
277. A pesar del amplio nimero debe tomarse en cuenta que solo se trata de
una aproximacion a la produccién académica en torno a las politicas sociales
y miés especificamente en relacién a la pobreza y a las acciones frente a la po-
breza en México, en el periodo 1989-2009.

Este indicador del conjunto de recomendaciones recuperadas advierte que
la comunidad cientifica mexicana, en los tltimos dos decenios, ha generado
una cantidad destacada de estudios y propuestas acerca de las politicas frente a
la pobreza en México. Mds de una tercera parte de las recomendaciones detec-
tadas en nuestra investigacion se dirigen a los programas focalizados vigentes
durante el periodo de estudio (Pronasol y Progresa/Oportunidades) y que se
constituyeron en los programas sociales mas novedosos de los gobiernos en
turno. Ademds, las recomendaciones van desde propuestas generales de or-
den paradigmidtico hasta sugerencias de modificaciones puntuales de algunos
programas. Las recomendaciones no siempre son convergentes y anuncian la
presencia de diversas comunidades epistémicas y de conflictos latentes o ex-
plicitos: algunos investigadores proponen centrarse en la pobreza rural, otros
en incorporar también la atencién a la pobreza urbana; algunos proponen
acentuar la focalizacién, otros incluir perspectivas de universalizacién o de
vinculacién entre focalizacién y universalizacién. Algunos proponen reducir
la medicién a la pobreza monetaria o de ingresos, otros sugieren incorporar

4Se incluyen 21 libros collectivos: Arteaga y Solis (2001), Boltvinik y Damidn (2004),
Calva (2007), Casas ez al. (1998), Ciesas y Progresa (1999), Cordera y Ziccardi (2000), Cor-
nelius, Craig y Fox (1994), Enriquez Rosas (2008a), Gallardo y Osorio (2001a; 2001b),
Gendreau (2005), Gonzdlez de la Rocha (2006), Jusidman (2008), Ordéfiez Barba er a/.
(2006), Oyen (2005), Székely (2005a; 2005b), Torres Gonzélez (2006), Valencia y Barba
(1997), Valencia, Gendreau y Tepichin (2000), Villarreal Gonzdlez (2000). Ademds, revisa-
mos cuatro libros de autorfa individual: Enriquez Rosas (2008b), Ordénez Barba (2002),
Soria (2000), Trejo y Jones (1993).

> Debido a la dificultad de contar con un universo disponible de estudios encargados,
solicitamos informacidn, via la Ley de Acceso a la Informacién, acerca de estos estudios
relacionados con las politicas frente a la pobreza. Obtuvimos respuestas de 29 instancias
publicas, lo que nos dio acceso a los siguientes diez informes: Centro de Estudios de las Fi-
nanzas Publicas (2008), Cordera Campos y Lomeli Vanegas (1999), Flores (2009a; 2009b;
2009¢), Herndndez Laos (2009), Ochoa Leén (2006; 2007), Urzda y Brambila (2009) y
Zuaniga Herrera (2005).
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metodologias de orden multidimensional; algunos autores proponen centrar-
se en el combate a la pobreza y no en la desigualdad, otros autores incluyen
propuestas de combate a la desigualdad como formas de accién ante la po-
breza. Algunos autores se manifiestan a favor de una reforma fiscal que favo-
rezca el gasto social, pero no centrada en el IVA, otros proponen reformas a
la seguridad social financiadas por los impuestos al consumo; incluso algunos
autores modifican sus propuestas y, de un acento en las politicas focalizadas,
pasan a sugerir la articulacién entre seguridad social universal y transferencias
monetarias condicionadas.

Incorporacién de las recomendaciones de académicos mexicanos en poli-
ticas ante la pobreza

sHasta qué punto el amplio conjunto de recomendaciones ha sido incluido en
las politicas publicas? Las incorporaciones de las propuestas de los académicos
en las politicas pablicas pueden ser estudiadas a través de diversos caminos
y el menos prometedor es el que busca simplemente los impactos directos o
las relaciones explicitas documentales (recomendacién aplicada en un plan o
programa social o mds genéricamente utilizacién o aplicacién directas). La
relacién entre académicos y politicas va mds alld, como lo plantea el llamado
modelo interactivo (Landry, Amara y Laamary 1998; Weiss, 1979).

Asi, no buscamos una respuesta mecénica objetivada en un porcentaje de
aplicacién mecdnico (tantas recomendaciones, tantas aplicaciones explicitas).
Mis bien, buscamos comprender la interaccién compleja entre académicos
y funcionarios (politicas publicas) en la identificacién de problemadticas y su
seleccién para la agenda piblica, y en otros espacios del ciclo de las politicas
publicas como la generacién de valores o principios éticos y las evaluaciones.
:Cémo hacerlo mds alld de la bisqueda solo de impactos explicitos, que em-
pobrece el andlisis? Nos servimos del instrumento ordinal desarrollado por
Landry, Amara y Laamary (1998), modificado ligeramente por nosotros y
buscamos un conjunto de posibles fases de interrelacion: 1) el investigador pu-
blica y transmite en medios de comunicacién los resultados de sus investiga-
ciones; 2) transmite estos a los funcionarios pertinentes; 3) estos leen los resul-
tados de las investigaciones y las propuestas académicas; 4) estos son citados
en los documentos de planeacién gubernamental; 5) los funcionarios ensayan
la incorporacién de los resultados de las investigaciones y las recomendaciones
recibidas; 6) las investigaciones académicas tienen influencia en las opciones
y decisiones de los funcionarios; 7) estas son aplicadas por los funcionarios.
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Para analizar las fases de posible interrelaciones, ademds de las recomenda-
ciones identificadas en libros, revistas y estudios solicitados, realizamos una se-
leccién de los principales documentos en los que detectamos los cambios en las
politicas sociales y en las politicas frente a la pobreza. Para ello hicimos también
un importante recorte de documentacién, centrado especialmente en los planes
y programas especiales de desarrollo social y en los documentos oficiales de gene-
racién de los programas Pronasol, Progresa y Oportunidades. Desarrollamos una
sistematizacién de los principales cambios en las politicas sociales, a través de un
conjunto de categorias que consideramos centrales, detectados en estos planes y
programas. Buscamos referencias explicitas de recomendaciones de académicos
en los documentos oficiales. Analizamos al final las posibles interrelaciones entre
recomendaciones y politicas piblicas y completamos la informacién con ocho
entrevistas a académicos y funcionarios publicos.

Las interrelaciones en los extremos (fases): de la publicacién a la apli-
cacién explicita

Una primera conclusién, derivada del detallado ejercicio de busqueda de re-
comendaciones en las publicaciones y estudios académicos, es que los inves-
tigadores mexicanos han buscado explicitamente influir en las politicas piiblicas
frente a la pobreza. Publicar es ya un primer acto de intervencién, en un marco
de vinculaciones explicitas o indirectas.

Los investigadores pretenden al menos influir en la definicion de la proble-
midtica. Nos encontramos con 220 recomendaciones de investigadores, sin
tomar en cuenta las originadas por estudios solicitados por las mismas auto-
ridades (57 mads). Es dificil medir hasta qué punto esta fase de interrelacién
conduce a una incorporacién de cada una de estas recomendaciones de los
académicos. Sin embargo, constituye al menos el testimonio del intento de
influencia en la agenda setting o en la definicién de las prioridades sociales.
Habria que completar este estudio con la busqueda de lo que Joly y Marris
(2001:5) denominan circulacién de una problemadtica a lo largo del ciclo de
las politicas publicas, en este caso politicas sociales. No es nuestra pretensién
analizar la circulacién de cada una de las propuestas académicas; seria un
trabajo inmenso que rebasa las posibilidades de esta investigacién. Nos cen-
traremos en algunos casos que consideramos relevantes.

En el otro extremo (aplicacién de las recomendaciones), después del deta-
llado estudio de la literatura mexicana acerca de las politicas frente a la pobre-
za'y de los cambios incorporados a las politicas sociales mexicanas entre 1988
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y 2009, en la documentacién oficial analizada (planes y programas sociales)
solo encontramos unas pocas referencias explicitas a recomendaciones o in-
vestigaciones de académicos mexicanos,® que nos acercan a definir la incor-
poracién de las propuestas académicas en las politicas publicas. No es extrafio
que estas referencias sean registradas en un documento oficial generado por
el Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza (CTMP) en el que partici-
paron académicos mexicanos, sobre un asunto con fuerte contenido técnico.

Las referencias, por lo demds, hacen alusién a diversas posiciones de aca-
démicos mexicanos en torno al polémico asunto de la medicién de la pobreza;
la incorporacién no fue de ninguna manera mecinica. Alrededor de este tema
se fueron generando comunidades epistémicas de académicos mexicanos:
unos defendian la medicién integrada (ingreso y necesidades bdsicas insatis-
fechas) como forma de captar la multidimensionalidad de la pobreza, otros
la construccién de nuevos mecanismos de estudio de la pobreza multidimen-
sional, unos mds la medicién via ingresos y algunos la medicién de la pobreza
extrema alimentaria.

:Cudl fue el impacto de las investigaciones de académicos mexicanos en
la definicién de una medicién oficial de la pobreza en México? Diversas co-
munidades epistémicas (algunas de ellas que se fracturaron en el camino) ge-
neraron propuestas de medicidn a partir de los afos setenta, pero sobre todo
en los ochenta y en los noventa (Boltvinik, 2001) y cuestionaron las primeras
medidas oficiales de instancias gubernamentales mexicanas y de institucio-
nes financieras internacionales. A fines de los ochenta, algunos investigadores
mexicanos (Boltvinik y Herndndez Laos) participan en proyectos de nuevas
mediciones, entre gobierno e instituciones internacionales (Boltvinik, 2001);
el impacto social de la crisis y de las reformas econdmicas en los afnos ochenta
generaba sin duda un ambiente propicio para ello, abria algunas policy win-
dows. Fue en el contexto de la primera alternancia en México que surgen otras
ventanas politicas: Sedesol, en conjunto con varios académicos mexicanos,
convoca a un seminario internacional acerca de medicién de la pobreza en
marzo de 2001, apenas unos meses después de iniciado el nuevo gobierno.
Herndndez Laos (2005) aglutina una propuesta influyente: se requiere con-
sensuar un método y crear un organismo descentralizado que genere la me-
dicién y publique cada afio un informe sobre incidencia e intensidad de la

¢Nueve referencias a ocho estudios, todos ellos referentes a la medicién de la pobreza, en
dos textos del Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza. No negamos la posibilidad
de otras referencias explicitas en programas o documentos de politicas no analizados en esta
investigacion.
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pobreza. Meses después, julio de 2001, fue instalado el CTMP. La generacion
de una institucion encargada de la medicion de la pobreza fue, pues, una reco-
mendacion explicita académica, que reuni6 afnos de trabajo previo de investiga-
cién y de articulacién de académicos. Las propuestas se sumarfan mds tarde a
lo que creé el Coneval, que retoma las actividades del CTMP.

Ahora bien, las negociaciones para la solucién generada, la dimensién del
policy space, no fue del gusto de todos los académicos y se generaron nuevas
polémicas al respecto (Damidn, 2007; Mora, 2010). Académicos participan-
tes en redes académicas, anteriormente cohesionadas, se decantaron por alter-
nativas diversas. En este marco polémico, ademds del impacto en la creacién
del Coneval, otros académicos, y en particular Julio Boltvinik, fueron parti-
cularmente influyentes en el consejo de evaluacién del DF (Evalta) y en las
metodologias por este utilizadas, en concreto el enfoque integrado para la
medicién de la pobreza. No obstante, y a pesar de que los resultados no agra-
daron a algunos académicos relevantes, todos los entrevistados sefialan que
la generacién del Consejo es un avance significativo, producto de la accién,
entre otros, de académicos.

Grupos de académicos participaron (y lo siguen haciendo) en investigacio-
nes que fueron decantando diversas alternativas para definir la problemadtica
de la pobreza y su conceptualizacion. Los investigadores que solo publicaban
articulos académicos o en los medios de prensa, se fueron articulando entre
ellos y con instituciones internacionales (PNUD, por ejemplo) y fueron apro-
vechando las ventanas de politicas. Convirtieron un asunto extremadamente
técnico, el asunto de la medicién de la pobreza, en issue, en problemdtica
publica que factible y legitimamente podria incorporarse a la agenda publica
(crear una institucién oficial de medicién, como instrumento de la planea-
cién publica). Identificaron el problema (ausencia de medicién oficial para la
planeacién publica, que dificulta la generacién de politicas frente a la pobreza
0 que genera un menosprecio pablico de la pobreza misma), lo nombraron
(naming) y convencieron de la posibilidad de solucionarlo.

Las interrelaciones identificadas por los propios actores

La investigacién documental sobre recomendaciones nos ofrecié resultados
importantes acerca de la actividad de los académicos mexicanos, especialmente
en el inicio de las fases de interrelacion (esquema de Landry, Amara y Laamary,
1998, modificado por nosotros) y menos en las fases final (la llamada aplica-
cién explicita) e intermedias (comunicacién y vinculos entre investigadores y
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decisores, mecanismos de influencia en las politicas publicas). Por ello, entre-
vistamos a seis académicos y a tres funcionarios publicos.”

Las entrevistas muestran excelentes interrelaciones entre académicos y
funcionarios publicos y una participacién académica importante —no nece-
sariamente la determinante— en el ciclo de las politicas publicas. Una lectura
detallada de las entrevistas nos muestra que las incorporaciones de las inves-
tigaciones, sus resultados y sus recomendaciones, son variadas y cubren las
diversas fases de este ciclo.

Si bien los académicos aportan conocimientos, propuestas, no deben sa-
crificar “investigacién de mds fondo y de mds largo plazo” (Rolando Corde-
ra). El espacio del mundo académico es la produccién de conocimiento, con
investigaciones de “largo aliento”; esto no debe perderse de vista en el estudio
de las interrelaciones con los decisores, a pesar de que algunos investigadores
prefieren la investigacién-accién (de acuerdo con Rocio Enriquez). De este
conocimiento y sus recomendaciones no surge directamente la politica publi-
ca ni las politicas sociales de erradicacién de la pobreza en particular; pensar
lo contrario seria ingenuidad o soberbia, como lo plantean especialistas de la
politica publica (Clara Jusidman).

Los académicos entrevistados explicitan claramente estos limites. Julio Boltvinik habla
de “tendencia a despreciar el conocimiento de los no-académicos” o de los “politicos”,
por parte de la academia, y destaca la necesidad de concebir “las formas de conocimien-
to como complementarias”, como “diversas”. En la interrelacion entre investigadores y
funcionarios se requiere reconocer y respetar los campos especificos, en el marco del mo-
delo interactivo de Weiss (1979) o el modelo participativo de Habermas (1973). Debe
reconocerse que “un académico no es entrenado para resolver muchos de los problemas
précticos de implementar politicas publicas” (John Scott). Existe la tendencia a pensar
que “elaborar una serie de recomendaciones en la fase final de una investigacién” es ya
“suficiente en cuanto a su compromiso para incidir en politicas publicas” (Rocio Enri-
quez). Y el asunto es mds complejo, apuntan los entrevistados. Al respecto Clara Jusid-
man sefiala:El académico puro propone con una simplicidad de la patada. Para proponer
necesitas conocer el monstruo, tienes que saber qué puedes mover y qué no. Asi puedes
localizar las experiencias y compartirlas. Es un asunto de complejidad: de reunién entre
ejecucién y académicos; se requiere saber, conocer lo que es el disefio de una politica.

7 Los entrevistados fueron, entre los académicos, Julio Boltvinik, Rolando Cordera, Fer-
nando Cortés, Rocio Enriquez y Clara Jusidman (lider ademds de organizaciones civiles y
también exfuncionaria) y John Scott, y entre los funcionarios o exfuncionarios: Rogelio
Goémez Hermosillo y Gonzalo Herndndez Licona, ademds de que recibimos una respuesta
institucional del Coneval a nuestro cuestionario.

84 Nuiimero 47, volumen 24



LA RELACION ENTRE LA INVESTIGACION Y LAS POLITICAS SOCIALES
FRENTE A LA POBREZA EN MEXICO

El académico, ademds, genera un conocimiento excelente sobre algunos
objetos de estudio, pero no necesariamente domina los rincones de los proce-
sos de las politicas pablicas (Fernando Cortés). Sobre esta linea, el excoordi-
nador de Oportunidades, Rogelio Gémez Hermosillo cuestiona que el pensa-
miento académico solo en las politicas piiblicas, produce monstruos y que a veces
el mundo académico piensa que el planteamiento académico es el correcto para las
politicas piiblicas, pero la administracion piiblica no es ciencia.

En este marco de clarificacién de las limitaciones propias del aporte acadé-
mico en las politicas sociales, en los tltimos afios por diversas razones se han ido
abriendo espacios de mayor interrelacién investigadores/funcionarios en México a
partir de los nuevos procesos de evaluacién y del Coneval (Rolando Cordera, Fer-
nando Cortés, John Scott, Gonzalo Herndndez y Rogelio Gémez Hermosillo).
De nuevo, los cambios en el contexto generan ventanas de actuacién o de interre-
lacién. Después de un proceso de “cambio estructural” en el que los gobiernos
han diseriado las politicas sociales a partir de sus propios diagndsticos y hallazgos,
sin haber promovido un intercambio robusto, entre la investigacion académica y
lo que hacen (Rolando Cordera), se concretan nuevas relaciones.

Paradéjicamente, gobiernos con mayor capacidad técnica no son los que
generan mayores interrelaciones con el mundo académico. Los gobiernos
priistas eran “administraciones mucho mds autosuficientes”, con los cuadros
técnicos propios en las épocas de De la Madrid, Salinas y Zedillo. Las admi-
nistraciones recientes [panistas] han tenido mds apertura es [por] que no tenian
mucha experiencia, es parte de la inseguridad, digamos, escuchar mds voces. Pero,
la parte negativa es que no ha habido la capacidad del gobierno para traducir
estas opiniones necesariamente en politicas priblicas (John Scott). Los gobiernos
sefalados eran fuertes en “capacidad técnica y formacién académica de los
funcionarios, de los altos funcionarios ptblicos”, pero en el gobierno de Vi-
cente Fox “esa capacidad se debilit6”; en parte por esta “ineptitud” —aunque
habia funcionarios con capacidad técnica como Miguel Székely, Julio Frenk
y Santiago Levy— ha habido un segundo paso el cual es la creacién de insti-
tuciones que permiten integrar las opiniones de los académicos (John Scott).

Si hay espacios nuevos de interrelacién, pero no consolidados; son inci-
pientes y problemdticos (Rocio Enriquez). La visién misma de las evaluacio-
nes actuales no es unitaria y para Gonzalo Herndndez, el Coneval es una “caja
de resonancia” de sus propios académicos o de los que contrata y el gobierno
“retoma informacién del Coneval y hace una propuesta para reducir la pobre-
za por esa via’. Hay experiencias muy positivas de participacién en procesos
de evaluacién como en Oportunidades (Rogelio Gémez Hermosillo) o en
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Programa 70 y Mds (Rocio Enriquez), pero incluso en estas no deja de haber
problemas o diversas dindmicas.

Aunque se reconocen en general los procesos de evaluaciéon en torno a
programas como Oportunidades, en las entrevistas también aparecen ecos de
la necesidad de avanzar hacia mayor autonomia. Para Julio Boltvinik “el ope-
rador no debe demandar la evaluacién sino un organismo evaluador” porque
se generan mecanismos de ocultamiento de informacién.

:En qué fases (Landry, Amara y Laamary, 1998) de la incorporacién de
las investigaciones en la politica putblica se identifican los académicos entre-
vistados o detectan los funcionarios también entrevistados? Los primeros se
decantan por una mayor interrelacién entre las fases de conocimiento de sus
investigaciones (los funcionarios conocen lo que hacen los entrevistados aca-
démicos), las de inclusién de referencias explicitas de sus trabajos académicos
y las de influencia en las decisiones de los funcionarios.

Cuatro de los entrevistados (Julio Boltvinik, Fernando Cortés, Rolando
Cordera y John Scott) manifiestan que sus investigaciones y propuestas fue-
ron conocidas por los decisores. Otros entrevistados mencionaron varios es-
fuerzos de colectivos de investigadores que se encuentran con funcionarios.
Estos espacios son encuentros entre comunidades epistémicas y funcionarios,
en los que se debaten perspectivas, resultados de investigaciones y propuestas
de politicas. Son espacios de interaccidn.

Cuatro investigadores sefialan que sus trabajos han sido citados explicita-
mente en planes y documentos oficiales (Fernando Cortés, John Scott, Julio
Boltvinik y Gonzalo Herndndez). Las referencias pueden ser simbolo de una
influencia mayor, mds alld simplemente de un simple mecanismo tdctico (¢ac-
tical model) o utilizacién legitimadora de una referencia académica.

Solo tres académicos senalan que los decisores han ensayado aplicar las
recomendaciones: John Scott, Clara Jusidman y Fernando Cortés. Scott men-
ciond en la entrevista que si ha habido esfuerzos para fomentar los programas
mds progresivos y tratar de bajar los presupuestos de los menos progresivos. Si estos
esfuerzos han sido exitosos, no estoy seguro.

Cinco académicos y un funcionario destacan la influencia de las reco-
mendaciones en las politicas publicas. Rocio Enriquez menciona la influencia
en el proceso de evaluacién del Programa 70 y mds. Tres académicos y un
exfuncionario destacan la influencia académica en la continuidad de Progresa-
Oportunidades (Julio Boltvinik, Fernando Cortés y John Scott, ademds de
Rogelio Gémez Hermosillo). El contexto al que se refieren los académicos es
el de cambio de gobierno: la transicién de Ernesto Zedillo a Vicente Fox. La
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situacién era delicada para el programa Progresa porque en la tradicién mexi-
cana cada presidente tiene su propio programa frente a la pobreza.

Diferentes grupos académicos influyeron para que continuara Progresa y
se incluyeran algunas modificaciones. Scott indicé que claramente una de las
razones porque sobrevivié el programa [ante la decision inicial de cerrarlo del
gobierno de Vicente Fox], es porque hubo un claro apoyo de la comunidad aca-
démica; esta senald al primer coordinador del Programa en el gobierno de Fox
que las evaluaciones mostraban que era “el mejor programa que tenemos”.
Desde otra perspectiva critica a Progresa-Oportunidades, Boltvinik informé
que Fox le pregunté si habia que cerrar Progresa y yo le dije que habia que
transformarlo, aunque aclara que las propuestas de cambio que presenté no
fueron incorporadas, excepto el impacto en la decisién de ampliacién de
Progresa a las zonas urbanas. Rogelio Gémez Hermosillo sefialé que una
de las recomendaciones que recibié de parte de los académicos cuando
asumié la coordinacién del Programa fue: Hay que seguir con el programa,
pero con modificaciones.

Asi, académicos de diversos grupos, tanto criticos al enfoque de Progresa
como favorables al mismo, tanto promotores de los esquemas de focalizacién
como partidarios de los enfoques universales, influyeron en la continuidad
del programa y en algunas modificaciones al mismo. Existian posibilidades de
que el programa llegara a la fase final de su ciclo, a la policy termination, pero
la conjuncién de diversos grupos (comunidades epistémicas), algunos de ellos
con posiciones encontradas, favorecié la continuidad, aunque la resultante no
haya sido del agrado de todos los académicos.

Solo dos académicos y un funcionario mencionan que sus recomendacio-
nes han sido aplicadas en las politicas puablicas: es el caso de Gonzalo Her-
ndndez quien recomendaba incrementos en el salario minimo real por su im-
pacto en la pobreza; de acuerdo al académico, hoy funcionario, eso sucedi6
en el gobierno de Vicente Fox. Es también el caso de Julio Boltvinik quien
considera que su conjunto de propuestas “mds exitoso” fue el de la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social: creacién de Coneval, con funcién de medicién de
la pobreza (método multidimensional) y de evaluacién del desarrollo social.
La propuesta de un organismo especifico para la medicién de la pobreza era
propuesta compartida con otros académicos (Herndndez Laos, 2005). Por ul-
timo, para Fernando Cortés el hecho de estar “dentro” de Coneval le favorece
para que se tomen en cuenta sus propuestas, aunque también él mismo anade
experiencias a partir de investigaciones y evaluaciones en Oportunidades no
necesariamente realizadas desde el Consejo.
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En varios programas (Oportunidades, 70 y mds y Coneval), las recomen-
daciones académicas son incorporadas a procesos de consultoria (consejo ins-
titucional en el caso del Coneval o de consejos académicos de evaluacién de
programas o asesoria a legisladores) y a defensa de las mismas como funciona-
rios (legislador en el caso de Boltvinik). El académico forma parte asi de una
policy community y no solo de una universidad, grupo disciplinar o mds espe-
cificamente una comunidad epistémica. Participa en una comunidad o coali-
cién en la que defiende explicitamente su propuesta y la negocia con otros y
con otras comunidades politicas. Se logran negociaciones cuando se llega a un
alineamiento o conexién entre los diferentes marcos de interpretaciones de los
actores en juego (Joly y Marris, 2001), unos y otros ceden en parte.

En otro caso de creacién de una policy community, la conversién de aca-
démicos en funcionarios favorecié la aplicacién de las propuestas de focali-
zacién frente a la pobreza en perjuicio de las propuestas de las comunidades
que propulsaban esquemas universales. Propuestas influyentes pasan también
por la circulacién de una problemadtica en comunidades internacionales: nos
referimos a otras comunidades en las que se genera una vinculacién entre
académicos-consultores, instituciones internacionales y sectores gubernamen-
tales. Es decir, una fuerte comunidad internacional, favorable a los esquemas
de focalizacién y en particular a las transferencias monetarias condicionadas,
influyé en la consolidacién de los programas focalizados.

Por ultimo, existen muy diversas gradaciones de incorporacién de las pro-
puestas académicas; o dicho de otro modo, en el proceso de circulacién de una
problemadtica pueden modificarse las maneras de comprenderla y de ubicar las
alternativas para enfrentarla. Lo que identifica y propone una comunidad aca-
démica evidentemente puede transformarse en el ciclo completo de la politica
publica, en las negociaciones y en las interrelaciones cadticas de los diferentes
players. Entre mayor cercanfa paradigmadtica y técnica entre académicos y fun-
cionarios, es mds probable que las recomendaciones académicas pasen a través
del ciclo (caso Levy en relacién a Progresa, como lo sefiala Scott).

Conclusiones
sQué factores han favorecido o entorpecido la incorporacién de las investi-
gaciones y recomendaciones académicas en las politicas sociales mexicanas y

en especifico en los programas frente a la pobreza? La delimitacién de estos
factores es un tema complejo y en este trabajo hemos apuntado algunas lineas
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de respuesta a partir de casos destacados por los investigadores mismos en sus
publicaciones o en las entrevistas que nos concedieron. Podemos concluir que
en el caso mexicano, a partir de la investigacién empirica desarrollada para el
periodo 1988-2009 (trabajo documental y de entrevistas a actores estratégi-
cos), se ha generado una interaccién compleja (modelo interactivo, Landry,
Amara y Laamary, 1998, y Weiss, 1979) entre académicos y funcionarios en
la basqueda de politicas puablicas frente a la pobreza. En sintesis, es posible
distinguir ocho momentos en esta interaccién: los académicos incuban alter-
nativas en su trabajo de generacién permanente de conocimiento, las disemi-
nan y aprovechan ventanas de oportunidad; los académicos generan redes de
conocimiento e interactiian en ellas con funcionarios publicos y buscan am-
bientes favorables para las alternativas generadas; las redes se transforman de
encuentros ocasionales en comunidades epistémicas y coaliciones favorables
a una politica puablica; a partir de esta nueva esfera institucional o interactiva,
los académicos logran en ocasiones legitimar una problemdtica como perti-
nente para ser atendida con una politica pablica.

Podemos sefialar que, en el caso mexicano, en el periodo estudiado no
encontramos evidencias para explicar suficientemente la interrelacién inves-
tigacién-politicas publicas a partir de los modelos knowledge-driven (Weiss,
1979) o science push (Landry, Amara y Laamary, 1998), con la generacién de
conocimiento como el factor determinante que hubiera impulsado a los de-
cisores a utilizarlo para generar politicas o programas. Tampoco encontramos
evidencias para explicar esta interrelacién a partir de los modelos problem-sol-
ving (Weiss, 1979) o demand pull (Landry, Amara y Laamary, 1998), con las
necesidades de conocimiento de los funcionarios como el factor determinante
que los hubiera impulsado a buscar entre los académicos los elementos para
tomar decisiones.

Los elementos que encontramos van mds alld de una secuencia lineal o po-
sible relacién directa o acuerdo bésico entre proveedores y usuarios del cono-
cimiento. Por una parte los académicos, en los casos resaltados en este estudio,
no son simples proveedores que depositan su conocimiento en una especie de
caja receptora y que esperan, pacientemente, a que sus estudios sean utiliza-
dos por las instituciones publicas; mds bien son actores con diversos tipos de
estrategia y con diversas alianzas o redes. Por otra parte, los funcionarios no
son simples buscadores o “bebedores” de conocimiento en las “fuentes” aca-
démicas para tomar las decisiones politicas necesarias; incluso en México, en
épocas recientes (y también en las actuales) en las mismas instancias putblicas
se generaban investigaciones.
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La reciente institucionalizacién de las evaluaciones de los programas sociales y
de la politica de desarrollo social en el Coneval es un ejemplo de la limitacién de
los enfoques lineales. Podria pensarse este espacio como un simple caso de deman-
da de conocimiento por parte del sector piblico. Sin embargo, el Coneval tuvo
que incluir mecanismos de interrelacién porque se generaron inconformidades
entre los evaluados (programas sociales) y los evaluadores (académicos).®

Con todo, en esta investigacién encontramos coincidencias importantes
con el denominado modelo interactivo. Efectivamente, en el caso mexicano
podemos documentar “varias interacciones desordenadas” (Landry, Amara y
Laamary , 1998: 5) o a la manera de Weiss (1979: 428) “un conjunto desor-
denado de interconexiones”, como lo indicaremos a continuacidn.

En sintesis, se pueden destacar los siguientes elementos, a partir de la in-
formacién sistematizada de las producciones académicas y de las entrevistas
realizadas, en didlogo con los aspectos tedricos sefialados:

1. De manera simplificada se puede decir que el hecho de que los acadé-
micos hagan su trabajo y generen conocimiento en forma permanente
(stock), relacionado con la pobreza y las politicas sociales, permite la
incubacién de alternativas para ser valorizadas en el contexto de las
ventanas politicas de oportunidad. Puede expresarse esta misma idea
de manera negativa, para sopesar su fortaleza: en diversas coyunturas
socioeconémicas y sociopoliticas se abren las llamadas policy windows
para la identificacién de un issue o de una prioridad estratégica, que no
podrian ser aprovechadas si no se cuenta con conocimientos especiali-
zados en torno a la problemdtica. De ahi la importancia de no concen-
trar la dindmica académica solo en los nuevos procesos de evaluacién
sino en los trabajos académicos de largo aliento.

2. No basta con que los académicos generen conocimiento y construyan
sus coaliciones favorables a determinadas politicas; se requiere de un
trabajo continuo de diseminacién del conocimiento generado a través
de publicaciones y seminarios. En este sentido, nos encontramos con
una cantidad notable de recomendaciones en una muestra de revistas
y libros de diversas instituciones. Obviamente las preguntas son cudl
es el nivel de difusién de estos productos, si llegan a los funcionarios
y decisores, y si el lenguaje académico incorpora “evidencia empirica”

8La instancia evaluada tiene la posibilidad de inconformarse ante algunos resultados de

una evaluacién externa. El modelo de evaluacién del Coneval incorpora esta interrelacién
(ver diversos términos de referencia en www.coneval.gob.mx).
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y “consistencia l6gica de sus argumentos” (John Scott), factibilidad en
las propuestas y conocimiento del ciclo de las politicas publicas (Fer-
nando Cortés, Clara Jusidman).

3. Los factores contextuales de orden politico como la alternancia en el
gobierno federal, la generacién de cambios de gobiernos con menos
técnicos en su interior y la creciente importancia de las negociaciones
legislativas (frente a procesos de centralizacién del poder presidencial
en otros periodos) abrieron ventanas de oportunidad para la presen-
cia variada en las politicas publicas de actores académicos de diversas
redes, coaliciones y comunidades. Lo complejo de la situacién es que,
por una parte, las propuestas de comunidades favorables a la univer-
salizacion en las politicas sociales y a la atencién a la pobreza en este
marco, tuvieron eco (medicién, instancia de evaluacién), y por otra
que la consolidacién de una tendencia gubernamental transexenal e
incluso transpartidaria favorable a las politicas de mercado y a las po-
liticas de focalizacién, generaron policy windows para la presencia de
académicos (o consultores internacionales) cercanos a esta politicas a
partir de sus recomendaciones de politicas sociales (Progresa).

4. Se forja un lazo o /ink en consejos o seminarios y foros promovidos
por los mismos académicos. Se han generado diversas experiencias de
redes académicas, en las que coinciden comunidades epistémicas y
grupos disciplinares, que promueven investigaciones sobre diversos
topicos de las politicas sociales y que dialogan con funcionarios pu-
blicos. Se han generado, también, consejos de evaluacién de progra-
mas y politicas, y en este sentido la experiencia mds acabada es la
del Coneval. Aparte de estas relaciones institucionales, también han
sido importantes los contactos personales académico/funcionario que
favorece la generacién de este /ink, aunque también despuntan con-
flictos académicos/funcionarios que complican la creacién de vinculos
o que paraddjicamente favorecen la discusién de nuevas alternativas.

5. El encuentro de agencias ha posibilitado una mayor interrelacién, in-
cipiente atin de acuerdo a algunos académicos. Es preciso tomar en
cuenta la influencia de: (i) La agencia de los propios investigadores quie-
nes diseminan activamente sus productos en libros, revistas o foros,
participan en consejos de programas o se incorporan a la actividad pu-
blica como funcionarios o consejeros en instancias ptblicas; los aca-
démicos actian y se perciben a si mismos como players en las politicas
sociales, como queda claro en todas las entrevistas realizadas. (ii) En
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contrapartida, también la agencia de funcionarios abiertos a las aporta-
ciones académicas, que convocan investigadores o les solicitan informes,
evaluaciones o propuestas. (iii) La agencia de actores de la sociedad civil, en
conjunto con comunidades académicas, que han presionado por reformas
de transparencia o por la inclusién de la perspectiva de derechos.

El impulso paciente a la creacién de un ambiente favorable a una alter-
nativa o a la identificacién de una problemdtica. Las ideas se “lanzan”,
a veces fracasan o son rechazadas, son retomadas por otros y se gene-
ran corrientes de pensamiento. Algunas propuestas, por ejemplo, ge-
neracién de politicas sociales universales frente a la pobreza, creacién
de un enfoque de derechos sociales en estas acciones, impulso a accio-
nes productivas (generacién de empleo, mejoras salariales, proyectos
productivos en el campo, etc.) no son incorporadas en el paradigma
hegeménico de las politicas actuales, pero se siguen enarbolando. Para
la creacién del Coneval, de una medicién oficial de la pobreza y de la
generacién de mecanismos de transparencia se fue generando un am-
biente favorable que dio fruto en una ventana de oportunidad.

La generacion de comunidades epistémicas, coaliciones y comunidades de
politica (con participacion de funcionarios) en torno a problemiti-
cas. Estas agrupaciones impulsan propuestas, enfoques alternativos.
La fuerza de estas agrupaciones, en determinadas coyunturas, favorece
la incorporacién de ciertas propuestas en detrimento de otras. Todavia
mds, si un activo participante de un enfoque determinado o comuni-
dad epistémica se incorpora al servicio pablico, apoya con mds capa-
cidad de influencia ciertas preferencias de politica, o si alguno de ellos
participa en 0rganismos internacionales, en proyectos, consejos o con-
sultorias; los trabajos presentados en estas instituciones “le da mucho
mds impacto” a los resultados y propuestas de los investigadores. Es
importante en este marco de generacién de comunidades la formaciin
de cuadyos y de relevos en las comunidades epistémicas o coaliciones.
La generacién de un issue, con legitimidad social y politica fue tam-
bién probablemente uno de los factores mas importantes para impul-
sar una mayor interrelacién (problematica, conflictiva y creativa) entre
investigacion y politicas publicas. En particular, podemos plantear la
hipétesis de que las crisis de los anos ochenta y de mediados de los
noventa generaron costos sociales muy severos, lo que exigfa acciones
publicas de acuerdos a los diferentes players sehalados. Se reunieron
los factores (mecanismos de disparo o chispas) que impulsan la iden-
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tificacién de una problemdtica sumida como social: la existencia de
conocimiento acumulado en torno a ella (estudios sobre pobreza y
desigualdad desde los afios setenta, inclusive con la incursién de varios
académicos en los medios de comunicacién como Julio Boltvinik y
Rolando Cordera), disponible para el gran publico (diseminacién de
los estudios en diversos medio), con implicacién significativa de un
gran numero de personas o de sectores clave en el problema (pobreza
como fenémeno ain mds masivo después de la crisis de 1994) y legiti-
midad social y fuerza de las comunidades o coaliciones reivindicadoras
(demandas sociales en el marco de la alternancia).

Para terminar, es preciso destacar que no existe una tradicién sélida de
estudios de interrelacién entre académicos y politicas publicas frente a la po-
breza en México. Este estudio puede encontrarse entre los pioneros y que, al
menos, aporta la generacién de un conjunto de hipétesis iniciales y la gene-
racién de un banco de informacién inicial (articulos, libros y conjunto de re-
comendaciones) que podrd ser enriquecido con investigaciones ulteriores. Las
propuestas generadoras de esta investigacion precisan ser puestas a prueba por
investigaciones ulteriores con metodologias diversas, tanto desde enfoques
microsociales y cualitativos, como con enfoques regionales o macrosociales
sean cuantitativos o cualitativos o integrales. Los autores de este texto espe-
ramos al menos generar la inquietud por profundizar, debatir o cuestionar
metddicamente lo aqui planteado.
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