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RESUMEN

Esta investigacion esta basada en la gestion publica en el &mbito municipal como categoria
hermenéutico-analdgica, a partir de la cual se cumplié con el objetivo de valorar, desde el
paradigma estratégico, la capacidad institucional para implantar una gestion publica con
enfoque de derechos de nifiez. El factor humano, la estructura institucional, el diserio del
proceso de gestion de las acciones que se realizan con y/o para la nifez, la experiencia en
gestion estratégica, el nivel de autonomia y el estimulo, fueron los ambitos de analisis
valorados a través de una metodologia mixta. El bajo nivel de conocimiento y capacitacion
sobre derechos de la nifiez, el bajo nivel de referencia a la Convencion de los Derechos del
Nifio en la gestion y politicas publicas, y la vision tradicional en la gestion publica que se
manifiesta en una participacion social jerarquica, no en un sentido de corresponsabilidad, son
los principales limitantes en la conformaciéon de la capacidad institucional objeto de este
estudio. El reconocimiento de la nifiez como tema de valia, el alto nivel de liderazgo y el alto
nivel de estimulo ante fuerzas externas son indicadores que contribuirian a implantar una
gestion con enfoque de derechos de la nifiez en la medida en que éstas se incorporen en una
agenda transversal de derechos humanos en la cual se incluya el conocimiento y la
capacitacion sobre derechos de la nifiez y gestion estratégica con todos sus garantes.

ABSTRACT

This research is based on public management at the municipal level as an analog hermeneutic
category. The objective was to assess the institutional capacity to implement a Child’s Rights
Public Management Approach. The human factor, the institutional structure, the management
process design, the experience in strategic management, the level of autonomy and stimuli,
were assessed using a mixed methodology. The low level of knowledge and training on
Child’s Rights, the low level of reference to the Convention on the Rights of the Child in the
management and public policies, and the traditional public management approach, which is
expressed in a hierarchical social participation, limit the institutional capacity to implement a
Child’s Rights Public Management. On the other hand, the importance given to childhood’s
issues, the high level of leadership and stimuli are indicators that contribute to implement a
Child’s Rights Public Management Approach, as long as the Child’s Rights issue be integrated
in a transversal agenda, that includes knowledge and training on human rights and strategic
management to duty bearers.



INTRODUCCION

Somos los nifios y nifias del mundo.

Somos las victimas de la explotacion y el abuso.

Somos nifios y nifias de la calle. Somos nifios y nifias de la guerra.

Somos las victimas y los huérfanos del VIH/SIDA.

Se nos niega una educacion de buena calidad asi como buenos servicios de salud.

Somos las victimas de la discriminacion politica, economica, cultural, religiosa y del medio ambiente.
Somos los nifios y nifias cuyas voces no se oyen: es hora de que nos tomen en cuenta.

Queremos un mundo adecuado a las necesidades de los nifios y nifias porque un mundo adecuado a nuestras
necesidades es un mundo adecuado a las necesidades de todos.

Un mundo apropiado para nosotros

Extracto del mensaje del Foro de la Infancia.

Las nifias, niflos y adolescentes son sujetos de derechos humanos especificos dada su
condicion de edad. Los derechos de la nifiez' garantizan su sano desarrollo y reconocen su

ciudadania.’

La ratificacion de la Convencion de los Derechos del Nifo (en adelante CDN) por parte del
Estado mexicano (1990), constituy6 un importante parteaguas en la concepcion de la nifiez. La
CDN trasciende la nocion fundamentada en necesidades (Doctrina de situaciéon irregular) y

sienta los fundamentos de una nocidn basada en derechos (Doctrina de proteccion integral).

Con la ratificacion de la CDN, los Estados partes se comprometieron a:

Articulo 4. Adoptar todas las medidas administrativas, legislativas y de otra indole para dar
efectividad a los derechos reconocidos en la presente Convencion. En lo que respecta a los
derechos economicos, sociales y culturales, los Estados Partes adoptaran esas medidas hasta el
maximo de los recursos de que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del marco de la
cooperacion internacional (CDN, 1989).

" De acuerdo con la Convencion de los Derechos del Nifio y con la Ley Federal para la proteccién de los derechos
de las nifias, nifios y adolescentes (2000), los derechos de todo nifio son el conjunto de prerrogativas inherentes a
todo menor de 18 afios de edad. En la presente investigacion, por nifiez se considera a todas las nifias, nifios y
adolescentes menores de 18 afios de edad.

% De acuerdo con Corona (2007: 33), los principales argumentos para considerar a las nifias, nifios y adolescentes
como ciudadanos son: /) Trascender el concepto de ciudadania acotado a los derechos politicos y civiles -en
concreto el derecho al voto y ser votado-, hacia uno mas inclusivo que considere los derechos sociales; 2) El
principio del interés superior del nifio, estipulado en la Convencion de los Derechos del Nifio (CDN), implica
considerar a todos los menores de 18 afos como ciudadanos dado que implica que nadie puede ejercer su
autoridad, sea personal, institucional o estatal, en contra de los derechos de todo nifio y de lo que mas le
favorezca; 3) El ejercicio del derecho a la participacion en todos los ambitos y cuestiones que les afecten implica
considerar a todo nifio como ciudadano.



En linea con el art. 4 de la CDN, la garantia de los derechos de la nifiez requiere de cambios
consistentes con enfoques de derechos en la administracion publica en todos sus niveles, pero
en especial en el local, pues es el contexto més cercano a la atencion de la nifiez.” En este
sentido, de acuerdo con las buenas practicas a nivel internacional sobre la garantia y
proteccion de los derechos de la nifiez desde los &mbitos locales, el paradigma estratégico y
asociativo en la gestion publica han sido bases fundamentales, a partir de las cuales se han
llevado a cabo estrategias de alcance nacional con el objetivo de garantizar los derechos de la

nifiez.

En México, la proteccion de los derechos de la nifiez es una tarea que ha carecido de
estrategias efectivas contenidas en una agenda transversal, integral y estratégica que
contribuya a reconfigurar la nocidon basada en necesidades en situacion irregular a una nocion
de nifiez como sujetos de derechos humanos.* La nocion de transversalidad y el enfoque
estratégico se encuentran presentes en las buenas practicas internacionales analizadas en este
estudio’, por lo que se consideran enfoques fundamentales para el éxito de acciones vinculadas

con la proteccion de los derechos de la nifiez desde los &mbitos locales.

El caso de estudio es el municipio de Tijuana, B.C., al ser un municipio con alternancia
politica y con capacidades institucionales por encima del promedio nacional. Con tales
caracteristicas, surge el interés de conocer cual es la capacidad institucional del gobierno de
Tijuana, B.C., para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez, y dentro de esto,
cuales son los factores limitantes y oportunidades existentes para hacer que el enfoque de

derechos de la nifiez dentro de la gestion publica sea efectivo.

3 Véase capitulo I1.

* Véase capitulo 1V, el cual profundiza en las iniciativas del Estado mexicano relativas a la aplicaciéon de la
Convenciéon de los Derechos del Nifio (CDN), asi como las recomendaciones del Comité de los Derechos del
Nifio, 6rgano encargado de dar seguimiento a la aplicacion de la CDN.

> Véase capitulo III sobre buenas practicas internacionales.



a. Antecedentes

Los derechos de la nifiez se definen como el conjunto de estdndares basicos que posibilitan a
todo menor de 18 afios vivir una vida digna. Tales derechos son un horizonte normativo
vinculante para México a partir de la ratificacion de la CDN, y cuyo cumplimiento requiere de

reformas juridicas y administrativas.

A partir de la ratificacion de la CDN, ha habido grandes avances en materia juridica, aunque
en el plano administrativo y de gestion publica, son menores. En el ambito juridico, los
principales avances son: las reformas a los articulos 1, 4, 18 y 73 constitucionales, en los
cuales se reconocen los principios y derechos de la nifiez y de la adolescencia; la
promulgacion de la Ley Federal de Proteccion a los Derechos de las Nifas, Nifios y
Adolescentes (2000), que define los derechos de la nifiez y de la adolescencia, sus principios y
facultades de los garantes de derechos; y las leyes estatales en materia de proteccion de
derechos, una de las cuales es la Ley de Proteccion y Defensa de los Derechos del Menor y la

Familia de Baja California (2005).

En lo que respecta al plano administrativo, los principales avances han sido los planes y
programas de accion nacional a favor de la infancia con la publicacion de informes anuales
(2003-2009), la conformacion de espacios intersectoriales tales como el Consejo Nacional
para la Infancia y la Adolescencia (COIA, 2001) y los Comités Estatales de Seguimiento a la
Convencion de los Derechos del Nifio. Sin embargo, los planes han sido mas un instrumento
que clasifica y aglutina las acciones intersectoriales vinculadas con la infancia, que una
estrategia integral. Por su parte, el COIA y los Comités Estatales han funcionado de manera
intermitente, es decir, han tenido poco efecto en los dmbitos locales (Red por los derechos de

la infancia, 2012). °

% La Observacién General No. 5 (2003) senala que la aplicacion exitosa de la CDN significa: completa
armonizacion de las leyes con la CDN; existencia de un proceso sistematico de vigilancia y evaluacion de leyes,
politicas y programas, de tal forma que se pueda determinar su impacto en el cumplimiento de los derechos de la
infancia; asegurar la existencia de un proceso de exigibilidad de los derechos en el que las nifias, nifios y
adolescentes tengan acceso a procedimientos independientes de denuncia con asesoria legal; existencia de una
estrategia nacional o agenda de infancia basada en la CDN y que tome en cuenta las competencias de los distintos
ordenes de gobierno (véase tabla 1); desarrollo de mecanismos gubernamentales permanentes para asegurar una
coordinacion efectiva, monitoreo y evaluacion de la implementacion de dichas estrategias; capacitacion de los



El Comité de los Derechos del Nifio, en su observacion General No. 5, define las medidas para
la aplicacion efectiva de la CDN, es decir, para la garantia y proteccion de los derechos de la
nifiez.” Estas brindan un marco de referencia para analizar el nivel de progreso en la aplicaciéon
de la CDN. La mayoria tienen que ver con el ambito administrativo y de gestion publica. A
pesar del conocimiento de las Medidas Generales de Aplicacion de la CDN, en México, no se
ha logrado su institucionalizacién, al no contar con una estrategia transversal a través de la

cual se hagan efectivos los principios y derechos de la nifiez en la gestion publica.

En el caso de estudio, el municipio de Tijuana, en una revision documental preliminar
tampoco se identifican acciones derivadas de las Medidas Generales de Aplicacion. Por tanto,
el problema de estudio de la presente investigacion es conocer la capacidad institucional del

municipio de Tijuana, B.C. para implantar una gestién con enfoque de derechos de nifiez. ®

actores responsables de brindar servicios destinados a la infancia y fortalecimiento de capacidades
institucionales; hacer visible el presupuesto destinado a la infancia y su respectiva vigilancia; definicion de
indicadores y recopilacion de informacion sobre la situacion de la infancia; existencia de mecanismos para
asegurar que todos los actores gubernamentales y no gubernamentales que provean servicios a la infancia
respeten la CDN; promocion de la cooperacion y coordinaciéon con la sociedad civil —organizaciones no
gubernamentales, asociaciones de profesionales y la infancia, etc.-; promocion de la cooperacion internacional
en la implementacion de las estrategias para la proteccion de los derechos de la infancia (Comité de los Derechos
del Nifo, 2003).

" El art. 4 de la CDN, citado previamente (véase pag. 1), sefiala a grandes rasgos que los Estados partes adoptaran
todas las medidas administrativas y juridicas necesarias para hacer efectivos los derechos estipulados en la CDN.
¥ Evidencia de esto es que el Plan de Desarrollo Municipal 2007-2010 establecia lineas estratégicas que hacian
explicita la nocién de derechos de nifiez y adolescencia, sin embargo, tales acciones se referian solamente a
proteccion especial, es decir, no tenia un enfoque integral consistente en un enfoque de derechos humanos.
Ademas, en el III Informe de Gobierno (2010) no se hizo explicita la nociéon de Derechos de nifiez y adolescencia
derivadas de las lineas estratégicas planeadas, por lo que se vuelve complejo analizar cuales fueron los resultados
de las acciones (Plan de Desarrollo municipal de Tijuana, B.C., 2007-2010). Por su parte, en el Plan de desarrollo
municipal para el periodo 2011-2013 se hace explicita la perspectiva de derechos sociales en la estrategia general
2.1 del Plan: “Conducir politicas publicas que promuevan los derechos sociales y equidad de oportunidades,
fomentando el espiritu de corresponsabilidad gobierno sociedad.” Sin embargo, en dicha estrategia no se
menciona la nocidon de derechos de nifiez y adolescencia ni de forma retdrica, por lo que también se deduce que
no existe una gestion acorde con dicha nocion.



b. Preguntas y objetivos de investigacion

Dados los antecedentes del tema de investigacion, la pregunta general del presente estudio es:
(Cuadl es la capacidad institucional del gobierno de Tijuana, B.C. para implantar una gestion
con enfoque de derechos de nifiez en el marco de sus competencias? Las preguntas especificas
son: ;Cudles son las categorias de analisis que conforman la capacidad institucional para
implantar una gestiéon con enfoque de derechos de niiez? ;Cuales son las dimensiones de
analisis que contribuyen a implantar eficazmente una gestion con enfoque de derechos de
nifiez? ;Cuales son las dimensiones del analisis que limitan la implantacion de una gestion con

enfoque de derechos de nifiez?

El objetivo general de la investigacion es conocer la capacidad institucional del gobierno
municipal de Tijuana, B.C. para implantar una gestion publica con enfoque de derechos de

nifiez y adolescencia en el marco de sus competencias. Los objetivos especificos son:

1) Elaborar un marco interpretativo, a partir del cual sea posible valorar la capacidad
institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez.

2) Identificar las dimensiones de analisis que contribuyen a implantar una gestion con enfoque
de derechos de la nifiez en el municipio de Tijuana, B.C.

3) Identificar las dimensiones de analisis que limitan la implantacion de una gestion con

enfoque de derechos de la nifiez en el municipio de Tijuana, B.C.°

? En el marco analitico para el analisis de la capacidad institucional objeto de este estudio se identifican seis
variables: Factor humano entiéndase el conjunto de caracteristicas del comportamiento de los funcionarios que
inciden en el logro de los objetivos y el cambio organizacional, tales como liderazgo, estilo gerencial y cultura
organizacional; estructura institucional alude al conjunto de elementos que configuran la organizacién y que
inciden en el cumplimiento de sus responsabilidades, tales como tamafio, recursos técnicos y financieros;
experiencia en gestion estratégica es el nivel de manejo de elementos de gestion estratégica, tales como:
diagnéstico, vision a largo plazo, planeacion, monitoreo, participacion social, conformacion de alianzas y
consensos, evaluacion y redisefio; diserio es el conjunto de elementos que definen el qué, quién, cuando, y como
se han desarrollado acciones vinculadas con la nifiez y la adolescencia. Por autonomia entiéndase el grado de
libertad o independencia (financiera y politica) para la autodireccion conferido por las autoridades electas;
estimulo alude al factor motivacional que facilita los esfuerzos de cambio organizacional. Véase apartado
metodoldgico en capitulo 4.



¢. Supuesto de la investigacion.

La capacidad del gobierno municipal de Tijuana, B.C. para implantar una gestion con enfoque
de derechos de nifiez es baja. Entre las dimensiones del anélisis que mas favorecen implantar
una gestion con enfoque de derechos de nifiez, se encuentran: el uso de instrumentos de
gestion estratégica y asociativa y el reconocimiento de la importancia de priorizar a la nifiez
desde su ambito de accion. Las dimensiones del analisis que favorecen menos para implantar
una gestion con enfoque de derechos de nifiez son: la falta de conocimiento sobre derechos de
nifiez, la persistencia de una gestion de tipo tradicional, jerarquica y burocratica, y la poca

transversalidad en la gestion de politicas publicas focalizadas en la nifiez.

d. Justificacion

Los principales argumentos que justifican la investigacion son tres y tienen que ver con la
relevancia social, la implicacion practica en materia de gestion publica y politicas publicas, y

el aporte teodrico-metodologico.

La investigacién tiene relevancia social e implicaciéon préctica, dado que contribuye a
identificar las oportunidades de los garantes de derechos para mejorar los procesos de gestion

publica para el pleno cumplimiento de los derechos de la nifiez en Tijuana, B.C.

Se considera que el estudio tiene relevancia social por dos razones. La primera es que la
garantia de los derechos de la nifiez tiene implicaciones fundamentales en el desarrollo
humano. La segunda es el cardcter vinculante de los derechos de la nifiez que obligan al

Estado a realizar las reformas consecuentes para su plena garantia.

Numerosos estudios (Jacques Van der Gaag, 1998; Heckman, 2006) sostienen que la inversion
en la nifiez desde las etapas mas tempranas incide en la reduccion de la desigualdad y en
conformar una sociedad mas sana y con mayor nivel de educacioén. Recientes estimaciones del
Banco Mundial sostienen que la poca o inadecuada inversion en la nifiez desencadena costos

econdmicos, sociales y politicos, tanto directos, como de oportunidad que generan un gasto



social equivalente a dos puntos porcentuales del Producto Interno Bruto en América Latina
(Vegas, Santibafiez, 2010: XXII-XXIII)." Esto se explica por la naturaleza acumulativa de un
bajo nivel de desarrollo humano, como, por ejemplo, altas tasas de abandono escolar, bajos
niveles de entrada al mercado de trabajo, crimen y violencia, consumo de drogas,
comportamientos sexuales de riesgo, por mencionar algunos con mayor potencial de provocar

una causacion de exclusion social.'!

Los derechos de la nifiez tienen un caracter vinculante para México a partir de la ratificacion
de la CDN. Si bien se ha avanzado en materia juridica, es relevante revisar como se han
instrumentado y como se han llevado a cabo acciones vinculadas a su garantia y proteccion,

especificamente en el &mbito de la gestion publica local.

La investigacion aporta utilidad tedrico-metodoldgica, pues vincula el tema de capacidad
institucional en el ambito local con el enfoque de derechos de nifiez. Si bien, se han
desarrollado metodologias, documentos guia, sistematizaciones de buenas practicas e informes
sobre la situacion de los derechos de la nifiez, no se han identificado estudios empiricos que
vinculen el tema de derechos de nifiez con la gestion publica en el ambito local. Los
resultados de la investigacion brindaron herramientas tedrico-metodologicas para valorar la
capacidad del gobierno municipal para implantar una gestion con enfoque de derechos de

nifiez.
e. Resefia metodologica
La postura epistemologica a partir de la cual se construy6 el objeto de estudio, es el paradigma

complejo. Consistente con esta postura, el enfoque metodoldgico adoptado para delimitar el

objeto de estudio, fue la hermenéutica analogica.

' Ejemplos de costos directos que se reducirian con una adecuada inversion en nifiez y adolescencia son: gastos
para tratamiento médico, sistema criminal de justicia, seguridad social. Los costos de oportunidad son los
beneficios potenciales de la ausencia o reduccion de, por ejemplo: abandono escolar, embarazo en adolescentes,
desempleo, por mencionar algunos.

'S bien, este es un argumento econémico y no reivindica la nocion sustantiva de los derechos de la nifiez, se
considera que también es relevante puesto que presenta los efectos negativos de una inadecuada inversion.



Las técnicas de recopilacion fueron entrevistas semi-estructuradas a los funcionarios de las
dependencias del gobierno municipal, entrevistas en profundidad a actores clave de la
sociedad civil y revision documental. La técnica de anélisis de informacion fue la valoracion.
Esta técnica permitio identificar, con base en el marco interpretativo-valorativo de referencia,
las dimensiones de analisis que favorecen mds y menos la capacidad institucional para
implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez. Para realizar la valoracion, se utilizd
el analisis cualitativo de las entrevistas realizadas, asi como un analisis cuantitativo a través de

estadistica descriptiva.

- Estructura de la tesis

La presente investigacion consta de cinco capitulos. En el primero se desarrolla a detalle el
marco metodologico de la investigacion, en donde se detalla la postura epistemoldgica y el
proceso de construccion del objeto de estudio. En el segundo se presenta el marco tedrico y la
delimitacion conceptual, a partir de la cual se construyé el marco interpretativo-valorativo de
la investigacion. En el tercer capitulo se presentan tres estudios de caso de buenas practicas
internacionales en materia de proteccion de derechos de nifiez desde el ambito local. Dichas
experiencias enriquecieron y sustentaron el modelo interpretativo-valorativo desarrollado a
partir de la delimitacion teorica. En el cuarto se presenta el contexto en torno a la nifiez y sus
derechos en México y en Tijuana, B.C. El analisis del contexto permite situar el problema de
estudio, dadas las caracteristicas especificas en el que se desarrolla. En el ultimo capitulo, se
presentan los resultados y la valoracion de la capacidad institucional para implantar una
gestion con enfoque de derechos de nifiez. Por ultimo, se presentan las conclusiones de la
investigacion, identificando las oportunidades y lineas de accién en materia de politica y
gestion publica, las limitaciones metodologicas de la investigacion y sugerencias sobre lineas

de investigacion futuras.



CAPITULO1
MARCO METODOLOGICO

El conocimiento es navegar

en un océano de incertidumbres

a través de archipiélagos de certezas.
Edgar Morin

El presente capitulo tiene como proposito explicitar el encuadre metodologico de este estudio.
Para ello, primero se presenta la postura epistemoldgica que se adoptd para abordar el
problema de investigacion. Después, se detalla el tipo de estudio y su justificacion.
Posteriormente, se describen las rutas seguidas en la construccion del objeto de estudio y,
dentro de una de ellas (ruta operativa), se justifica la eleccion del caso de estudio y las razones
por las cuales se utiliza esta técnica de analisis. A continuacion, se presenta el marco
interpretativo-valorativo, sefialando los ambitos del anélisis y sus definiciones conceptuales,
asi como los indicadores de la valoracion con sus respectivos activadores. Después, se hace
explicito el diagrama interpretativo-valorativo en el que se identifican los ambitos de analisis y
los estdndares de medicion. Por altimo, se describen las técnicas de recopilacion y analisis de

la informacion.

1.1 Postura epistemologica

La valoracion de la capacidad institucional para implantar de un enfoque de derechos de nifiez
en la gestion publica es una tarea compleja. Los paradigmas a partir de los cuales se
fundamenta la presente investigacion (el desarrollo humano, la Gestiéon Publica de carécter
estratégico y asociativo, y los derechos humanos de la nifiez) valoran la importancia de
focalizar a las personas en el centro, reconocen y promueven una mirada holistica acorde con
la naturaleza multidimensional de las personas y, en consecuencia, de los problemas publicos.
En concreto, se parte de la idea de que la incorporacion del enfoque de derechos de nifiez en la
gestion publica es un tema que tiene que ver con factores culturales, sociales, politicos e
institucionales. Debido a ello, se adoptd una postura epistemologica consistente, a partir de la
cual fue factible efectuar una reflexion mdés integradora, objetiva y comprensiva de los

distintos ambitos constitutivos del objeto de estudio.



Bajo este entendido, se adopté el paradigma complejo en la construccion del objeto de estudio,
pues es congruente con la naturaleza multidimensional de la problematica que justifico la
presente investigacion. A partir del paradigma complejo es posible tener un marco
interpretativo amplio e integrador. De acuerdo con Morin, el paradigma complejo en la
investigacion cientifica busca “comprender un pensamiento que separa y que reduce junto con
un pensamiento que distingue y religa. No se trata de abandonar el conocimiento de las partes
por el conocimiento de las totalidades, ni el analisis por la sintesis, hay que conjugarlos”

(Morin, 2001: 43).

La hermenéutica analdgica es uno de los enfoques del paradigma complejo que propone una
manera de conjugar las partes con las totalidades y el analisis con la sintesis (Beuchot, 2000;
Ricoeur, 2004). En la metodologia de la investigacion, este enfoque o modelo teorico de
interpretacion, recupera el relativismo interpretativo pero le impone limites. De acuerdo con
Beuchot (Op.Cit.: 7-10), la hermenéutica analdgica es una pauta para la comprension que abre
el campo de validez de interpretaciones cerrado por el univocismo —lo imparcial, lo objetivo—
pero también delimita el campo de validez de interpretaciones extremadamente abierto del
equivocismo —lo relativo, lo subjetivo—. De este modo, se reconoce que hay diversas
interpretaciones validas en el analisis de lo que discurre (lo escrito, lo hablado o lo actuado) y

es factible medirlas y jerarquizarlas delimitando asi el marco interpretativo con objetividad.

La analogia, sea de proporcionalidad impropia o de atribucion,' aporta una naturaleza variable
al campo de interpretaciones analizadas aunque dentro de un marco interpretativo delimitado.
Asi, la analogia es la que inyecta el balance interpretativo entre lo univoco y lo equivoco, con
una propension hacia éste ultimo y con impetu hacia la univocidad (/bid.: 54-56). “De esta
manera no se exigird una unica interpretacion como posible o valida, ni tampoco se dejara

abierto hasta el infinito el &mbito de las interpretaciones a la vez posibles y validas. Habra

" Por analogia, el autor alude a una proporcién en los sentidos de la interpretacion, lo que da un rango de
variabilidad a la interpretacion de lo que discurre. La analogia metaférica o de proporcionalidad limitada alude a
una comparacion proporcional entre los sentidos y los conceptos en el discurso, aunque es limitada puesto que
tiene un balance cargado hacia la relatividad o equivocidad. La analogia por atribucion consiste en establecer una
jerarquia a los significados; es decir, hay un significado principal y en funcion de €l se estructuran o norman otros
significados secundarios. En la analogia proporcional no existen jerarquias entre significados, sino que cada uno
tiene una igual carga interpretativa, cuya concatenacion es posible a partir de un punto en comun, pero dentro de
un margen interpretativo delimitado que evita fluyan en el infinito (/bid.: 53-55).
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algunas que se acerquen mas a la verdad del texto’ y otras que se alejen de ella. Pero, en todo

caso, se podra delimitar ese ambito de la interpretacion” (/bid.: 11).

Fue fundamental precisar un método para la construccion del objeto de estudio consistente con
la hermenéutica analdgica. Para ello, se parti6 del circulo hermenéutico (Gadamer, 1988), el
cual sefiala que es necesario situar lo individual en un contexto especifico o delimitado, es
decir, en el seno de una tradicion, pues existe una relacion entre ambos a partir de la cual es
posible la aplicacion de conocimientos generales y la identificacién de proporciones variables
en cada ambito o categoria del analisis. Asi, se tiene un marco delimitado con una riqueza

interpretativa analogica.

También, es necesario precisar el papel del investigador como sujeto cognoscente en la tarea
investigativa. De acuerdo con Morin (1999:170), el sujeto forma parte del proceso
interpretativo, pues €ste, segun su intelecto y cultura, selecciona la informacion a partir de la
cual interpretara el fenomeno observado. Por consiguiente, todo conocimiento se remite a los

objetivos del sujeto y a su interrelacion con el contexto que rodea la problematica que analiza.

De acuerdo con lo expuesto, se concluye que la construccion del objeto de estudio es un
proceso en espiral, un método no lineal en el que es factible regresar itinerantemente a la
reflexion teodrica y a la confrontacion con la realidad, segun la interpretacion y finalidad del
sujeto que investiga. Y, para que el método de investigacion tenga un caracter analdgico, es

necesario un método que brinde una estructura delimitada para la construccion teorica.

El paradigma epistemologico, el enfoque y método de interpretacion adoptados en esta
investigacion, brindaron la posibilidad de tener una riqueza interpretativa no determinista sino
integradora, pues fue posible construir el objeto de estudio a partir de varios dmbitos o
categorias de analisis, que, en su conjunto, refieren a la habilidad o capacidad para emprender
un cambio en la gestion publica hacia un paradigma que incluya los principios de los derechos

de la nifiez. Bajo este entendido, en los siguientes apartados se detalla el método seguido para

2 . . . .
El texto alude al discurso, es decir, todo lo que se hace, se dice o se escribe.
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la construccion del objeto de estudio y para el analisis e interpretacion del problema de

investigacion.

1.2 El proceso de construccion del objeto de estudio

El objeto de estudio es la capacidad institucional para implantar un enfoque de derechos de
nifiez en la gestiéon publica municipal. En consonancia con el enfoque epistemologico de la
investigacion, se utilizd como analogia el circulo hermenéutico de Gadamer (Op.Cit.,1988)

para delimitar y analizar el objeto de estudio.?

La investigacion implico el trazo de una ruta tedrica, una metoddica y otra operativa. La ruta
tedrica sentd las bases conceptuales a partir de las cuales se trazaron la ruta metodica y la
operativa. Primero, se definid el encuadre tedrico revisando la literatura existente sobre los
conceptos articuladores de la presente investigacion. A partir de éste, se trazo la ruta metddica
y operativa. La ruta metddica consistio en definir el tipo de estudio mas consistente con el
enfoque epistemoldgico adoptado. Por ultimo, el trazo de la ruta operativa tuvo como objetivo
concreto definir como recopilar y analizar la informacion. En especifico, se definieron las
unidades, los ambitos del analisis, instrumentos de recopilacion y andlisis de informacion, de

tal modo que fueran ttiles para contrastar la realidad con la teoria.

Las tres rutas siempre tuvieron un caracter flexible, puesto que los preceptos o pautas de cada
una mantuvieron comunicacion continua. La interseccion de las tres rutas es el espacio

delimitado de la investigacion, a partir del cual fue posible interpretar la informacion.

3 Esta analogia fue desarrollada en una valoracion de preescolares comunitarios en el Valle de México desde un
enfoque de derechos (Van Dijk, 2009). Dicha investigaciéon se tomd como una referencia especial para la
concrecion de la metodologia del presente estudio.
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Fig. 1.1 Delimitacion del objeto de estudio a partir de las rutas
tedrica, metddica y operativa

Ruta tedrica

Definicion de conceptos
articuladores.

- Adopcion de enfoques
tedricos.

- Evidencia empirica

—internacional.

Busqueda de
sentidos

Ruta metddica Ruta operativa

- Definicion del tipo
de estudio.

Definicion de unidades,
ambitos, técnicas de

analisis y recopilacion
de informacion.

Fuente: Elaboracion propia con base y en analogia al circulo hermenéutico de Gadamer (Op.Cit.,2008).

A continuacion se presentan los resultados obtenidos en el trazo de cada ruta.

1.2.1 Ruta tedrica

El inicio de la investigacion partio del estudio de casos sobre buenas practicas internacionales
relativos a la garantia de los derechos de la nifiez desde el ambito municipal. Los criterios
utilizados para seleccionar los casos fueron: reconocimiento internacional, adopcion del
enfoque de derechos de la nifiez, y existencia de una estrategia de alcance nacional. El estudio
de casos en esta etapa tuvo como finalidad capturar las principales lecciones y aquellos
elementos fundamentales que incidieron en su éxito. De acuerdo con Stake (1978: 5-7), el
estudio de casos permite capturar la complejidad y especificidad de los acontecimientos que se

llevan a cabo en un contexto especifico. En este sentido, el caso seleccionado debe ser de
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especial interés e importante, pues lo que se busca es entenderlo en profundidad, asi como
también entender las circunstancias que lo originaron. El mismo autor sefala que este método
de andlisis es muy util dentro de las ciencias sociales, puesto que es epistemologicamente
consistente con la experiencia del lector; es decir, es el lector quien, con su lente critico y
experiencia, generaliza los hallazgos encontrados en un caso concreto. Sostiene que, esta
técnica es consistente con el paradigma complejo por varias razones: su enfoque es holistico,
los supuestos son importantes pero se encuentran subordinados al entendimiento del caso y las

comparaciones se encuentran implicitas mas que explicitas.

El estudio de casos fue un insumo importante para identificar los paradigmas, conceptos
articuladores, ambitos y dimensiones de andlisis de la investigacion. A partir de la
identificacion los conceptos articulares, se revisd el acervo teorico en torno a ellos y se
adoptaron los paradigmas consistentes entre ellos: desarrollo humano, paradigma de derechos
humanos o proteccion integral y Gestion estratégica y asociativa. Una vez definidos los
paradigmas, fue posible definir las dimensiones de andlisis, insumo importante para

desarrollar el marco interpretativo de la presente investigacion.

1.2.2 Ruta metodica

Una vez definida la postura epistemologica y definido el encuadre teorico, fue posible optar
por un tipo de estudio consistente. Asi, se optd por una investigacion interpretativo-valorativa
con metodologia de analisis mixta, la cual se llevd a cabo en un contexto delimitado o caso de

estudio.

Valorar una situacion, como es el caso del objetivo que se persigue en la presente
investigacion, implica tener presente que el valor es una ‘“cualidad estructural que tiene
existencia en situaciones concretas” (Frondizi, 1997:220). Asi, inscrita en el paradigma
complejo y consistente con la postura epistemoldgica adoptada para abordar el problema de
estudio, la valoracion como significado filosofico, es resultado de la interrelacion entre el

sujeto que analiza, los estandares definidos, la realidad, y el contexto que rodea tanto al sujeto
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como al objeto (Stake, 2006). A partir de dicho resultado es posible interpretar qué tan

adecuado o inadecuado es lo que se observa y porqué.

Los procesos para la asignacion de valor toman forma metddica en dos principales enfoques:
la evaluacion y el assessment.* La diferencia entre evaluaciéon y assessment radica en los
objetivos que persigue cada uno. De acuerdo con Baehr (2010: 7-8), ambos buscan mejorar el
desempetio, calidad o resultado de lo que se hace, s6lo que con diferentes finalidades y
métodos. Por un lado, la evaluacion tiene como proposito determinar la calidad del desempefio
actual a partir de estandares fijados previamente. Es de tono mas critico, pues se hace un juicio
de valor sobre las actuaciones ya realizadas. Por otro lado, el assessment busca mejorar la
calidad del desempefio futuro segun ciertos estandares ideales, pues provee retroalimentacion
sobre una serie de factores o elementos que inciden en su mejora o actuaciones futuras. Es de
tono mas propositivo, pues se concentra en la brecha entre la actuacion ideal o futura y la
actuacion presente. La presente investigacion utilizd como método de valoracion el

assessment.

El contexto delimitado de anélisis es el caso de Tijuana, B.C. En coherencia con la postura
epistemologica adoptada, la técnica de andlisis de la investigacion es el estudio de caso, pues
tal como se sefiald anteriormente, permite capturar la complejidad inherente en un contexto
delimitado. Esta técnica permite analizar la particularidad de una problematica, pero sin obviar

su complejidad y naturaleza unica.

El municipio de Tijuana, B.C. cuenta con caracteristicas distintivas que hacen relevante su
analisis, tales como la alternancia politica y el nivel de capacidades institucionales instaladas
por encima del promedio nacional. La alternancia politica implica mayor competitividad
electoral, factor que en el contexto mexicano tiene una incidencia en la forma en que se
desempefian los gobiernos locales en materia hacendaria, pues bajo la amenaza de perder

poder ante sus competidores, los gobiernos se ven mas presionados a brindar mejores servicios

4 , .. . . .. . g . . ./ ~
Se optd por utilizar el término assessment original en idioma inglés, puesto que su traduccion al espaiol,
valoracion, puede confundirse con el término filos6fico al cual se refirié anteriormente.
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(Ibarra, et al., 2006: 488).° Ademas, a partir de la revision de los planes municipales de
desarrollo de las dos tultimas administraciones municipales (partidos politicos diferentes), se
identificé que, en el Plan Municipal de Desarrollo 2007-2010, la nocion de derechos de la
nifiez si se hizo explicita a partir de la linea de estratégica “Divulgar y promover el
cumplimiento de lo dispuesto en la Convencion de los Derechos de la Infancia” (IMPLAN,
2007). Sin embargo, en la revision del Informe de Gobierno de esa misma administracion
municipal, no se identificaron acciones realizadas que, de manera transversal y explicita,
hayan incorporado el paradigma de derechos de la nifiez. Es decir, el tema si se incorporo en la
agenda gubernamental, sin embargo, no se encontrd evidencia de que se hayan realizado
acciones concretas que hayan promovido los principios de los derechos de la nifiez. En el caso
de la administracion actual, el Plan Municipal de Desarrollo (IMPLAN, 2011), no incorpora la
nocion de derechos de la nifiez de manera explicita. La tnica evidencia encontrada es el disefio
del Programa Nifio Promotor, cuyo objetivo es difundir los derechos de la Nifiez a partir del
ambito escolar.® Por otro lado, de acuerdo con el Indice Compuesto de Capacidades
Institucionales Municipales (ICCIM) de Tijuana, medido por la capacidad fiscal,
administrativa, de dotacidon de servicios y de rendicion de cuentas, el municipio cuenta con
capacidades institucionales por encima de la media nacional (Gémez y Lopez, 2010: 209-
277)." Ante distintas prioridades y agendas gubernamentales, y con un nivel alto de
capacidades institucionales, surgidé el interés por conocer cudles son las limitantes y
oportunidades que se presentan para la aprehension eficaz del enfoque de derechos de la nifiez

en la gestion publica en el momento actual.

> El estudio de Ibarra et al. se focaliza en el impacto de la competencia electoral y el desempefio hacendario de
los municipios en México y muestra que a mayor competencia electoral mejor es el desempefio hacendario de los
municipios.

% No es de interés comparar las prioridades de ambas administraciones, sino contextualizar como los derechos de
la nifiez se han incorporado o no, en la agenda gubernamental. El analisis remite a que el tema no ha sido
priorizado a largo plazo, e incluso cuando lo ha sido, no se han identificado acciones concretas que promuevan
una aprehension efectiva de los principios de los derechos de la nifiez por parte de todos los garantes de derechos
en el momento actual.

" El concepto de capacidad institucional desarrollado para medir el ICCIM es diferente al concepto de capacidad
institucional utilizado en la presente investigacion, aunque se parte del supuesto que un municipio con mas alto
ICCIM, sera menos complicado optar por cambios en sus enfoques de gestion hacia uno que incorpore el enfoque
de derechos de nifiez.
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Sin interés por hacer generalizaciones explicitas a partir del analisis de caso, éstas quedan
implicitas segun cada lector. Para realizar generalizaciones, la principal aportacion de la

presente investigacion es el marco interpretativo, producto del trazo de la ruta operativa.

1.2.3 Ruta operativa

Inicialmente, se definieron las unidades basicas del analisis para la recopilacion de la
informacion en campo: las dependencias del Gobierno Municipal de Tijuana, B.C., cuyo
trabajo se relaciona con la garantia de los derechos de la nifiez, y las organizaciones de la
sociedad civil que han participado en los procesos de gestion municipal. Después, se elaboro
el modelo valorativo como medio de concrecion del encuadre tedrico y metddico (véase tabla
1.2). Para ello, fue necesario definir los ambitos o categorias de analisis que conforman la
capacidad institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez. Para
cada una de las categorias de andlisis, se establecieron indicadores y sus respectivos items,
cuya medicion, en escala de Likert, permiti6 valorar el objeto de estudio e ilustrar el resultado
en un marco interpretativo delimitado. Una vez elaborado el modelo valorativo, se definieron
las técnicas de recopilacion de informacion: revision documental, entrevistas
semiestructuradas a funcionarios de las dependencias del gobierno municipal y entrevistas en
profundidad a actores clave de la sociedad civil organizada (véase tabla 1.1). Dichas técnicas
fueron insumos para valorar el universo empirico de interés en el presente estudio, pues cada

una de las técnicas respondi6 a todos los items o activadores del marco de valoracion.

En un principio, se tenia contemplado realizar s6lo entrevistas semiestructuradas a los
funcionarios de las dependencias del gobierno municipal y revision de documentos oficiales
del municipio, tales como informes de gobierno, planes, presupuestos, aperturas programaticas
y evaluaciones, pero durante el trabajo de campo se optd por minimizar el sesgo que
significaria tener un sdlo tipo de fuente informativa (gobierno municipal). Debido a ello, se

decidio realizar entrevistas en profundidad a actores clave de la sociedad civil organizada.
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El instrumento de recopilacion de informacion que se aplico a los funcionarios publicos fue el
mismo, de tal forma que su analisis permitiera hacer un consolidado a nivel municipal y
calcular promedios. Este consistié en una bateria de preguntas (véase anexo 2). Durante su
aplicacion, se les solicitd a los funcionarios sustentaran sus respuestas con ejemplos basados
en su experiencia, lo que implicaba una reflexion sobre ésta, minimizando asi el sesgo de la

subjetividad en sus respuestas auto-referidas.

El instrumento aplicado a los actores de la sociedad civil organizada consistié en preguntas
abiertas (véase anexo 3), en las que se buscaba conocer su apreciacion sobre la articulacion
entre el gobierno municipal y la sociedad civil. El andlisis de la informacion partié de la
transcripcion de entrevistas. Como siguiente paso, se procedio a codificar las respuestas en la
misma escala Likert utilizada en la bateria de preguntas aplicada a los funcionarios publicos,
de tal forma que las respuestas de los actores entrevistados pudieran ser promediadas e

interpretadas en el marco interpretativo-valorativo desarrollado.

Tabla 1.1 Entrevistas realizadas

Instituciones municipales

Dependencia Puesto del entrevistado®
1. Direccion de Proteccion al Ambiente. Sub Director.
2. Instituto Municipal de la Juventud. Director.
3. Secretaria de Educacion Pablica Municipal Coordinacion académica.
4. Direccion Municipal de Salud. Jefe de Educacion y Fomento a la Salud.
5. Instituto Municipal del Deporte de Tijuana Director.
Subdirector Técnico.
6. Instituto Municipal de Arte y Cultura. Directora.
7. Secretaria de Seguridad Publica Municipal Técnico de Planeacion y Proyectos estratégicos.

Plataforma México.

8. Direccion de Desarrollo Social. Subdirector Social.

9. Instituto Metropolitano de Planeacion. Directora de Analisis Socioecondémicos.
10. Unidad Municipal de Derechos Humanos Coordinador.

11. Sistema Municipal DIF. Sub directora Operativa.

12. Instituto Municipal de la Mujer. Encargada de Estudios y Proyectos.

Sociedad civil organizada

8 .y . . . . , . , .
Por proteccion de identidad y privacidad, se optd por mencionar sélo los cargos de las personas entrevistadas.
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13. Save The Children Coordinadora Oficina Regional.

14. Fundacion Internacional de la Comunidad, Directora, Miembro de la Red Hacer
A.C.
15. Fundacién para la Proteccion de la Nifiez Procuracion de Recursos.

Miembro de la Red por los Derechos de la
Nifiez y la Adolescencia

16. Colubris-Colibri Cuello Rubi, A.C./ONU Directora General.

17. Centro de Atencién Integral a la Nifiez Directora General y Consejera Ciudadana en Patronato

Tijuanense, Ciudad de los nifios. del DIF Municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo.

La revision documental tuvo como objetivo encontrar evidencia sobre cada ifem del modelo
valorativo. Los hallazgos se codificaron y valoraron en escala Likert, lo que posibilitd el
calculo de promedios con las respuestas de los funcionarios publicos y de los actores de la
sociedad civil organizada. Las respuestas de los funcionarios, los actores de la sociedad civil

organizada y la revision documental, alimentaron en conjunto el marco valorativo.

Para analizar la informacién recopilada en el trabajo de campo, se utiliz6 una metodologia
mixta. Asi, fue posible capturar la riqueza informativa derivada de las técnicas cualitativas
(entrevistas a los funcionarios y actores clave de la sociedad civil organizada) y también
determinar una valoracion numérica en relacion con los estandares previamente definidos en el

modelo valorativo, lo que facilit6 su consolidacion e interpretacion.

El célculo de promedios de respuestas de los funcionarios, sociedad civil y revision
documental para cada item y categoria de analisis, permitid la cuantificacion numérica del
modelo valorativo, asi como realizar un analisis de brecha. La cuantificacion de los datos se
realizd mediante hojas de calculo en las que se capturaron las respuestas codificadas en escala
del 1 al 5 (siendo 1 nada, 2 poco, 3 regular, 4 aceptable y 5 mucho) de los funcionarios,

actores de la sociedad civil y de las evidencias encontradas en la revision documental.

El promedio generalizado por cada ifem y categoria de analisis se presenta en una hoja de

calculo consolidada, la cual contiene los datos promediados de la informacion recopilada en
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las entrevistas a funcionarios, sociedad civil e interpretacion de la revisién documental.” Esta
identifica, tanto la capacidad institucional, como la brecha que existe con la capacidad
institucional ideal o alta. A través del analisis de brecha fue posible identificar aquellas
fortalezas y limitantes que coexisten en lo que discurre, hallazgos fundamentales para trazar
actuaciones futuras con miras a garantizar los derechos de la nifiez mediante la gestion
publica. La brecha mas grande entre la capacidad actual y la alta debieran ser las areas
prioritarias de politica y gestion publicas, al requerir de mayor inversion en recursos
(temporales, técnicos y financieros), mientras que las brechas mas pequefias indicarian un

menor requerimiento de inversion en recursos (temporales, técnicos y financieros).

1.3 Marco interpretativo-valorativo

A continuaciéon se presenta el marco interpretativo y el diagrama valorativo de la
investigacion, desarrollado a partir del marco teérico y metddico. En el modelo interpretativo
se presentan las categorias o ambitos del andlisis con sus respectivas definiciones
conceptuales, los indicadores de valoracion y sus activadores o items. En el diagrama

valorativo se presentan, los estandares de medicion con sus respectivas definiciones.

Tabla 1.2 Marco interpretativo de la investigacion

Categorias de Definicion conceptual Indicadores de valoracion
andlisis
[Factor Humano |Conjunto de caracteristicas del |- Nivel de liderazgo.
comportamiento de los - Nivel de adaptacion al cambio.

funcionarios que inciden en el |- Nivel de conocimiento sobre derechos de infancia.
logro de objetivos y el cambio |- Nivel de capacitacion sobre derechos de infancia.

organizacional, tales como - Nivel de reconocimiento de la importancia de focalizar a
liderazgo, estilo gerencial y la infancia en las politicas y gestion publicas.
cultura organizacional. - Nivel de capacitacion en derechos de infancia.

Items

1. {En qué medida piensa que los objetivos de la
organizacion son comprendidos por los demas
funcionarios?

Por respeto a la clausula de confidencialidad para la realizacion de las entrevistas con los funcionarios publicos,
no se presentan las respuestas por dependencia.
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2. (En qué medida considera que los objetivos de la
organizacion pueden lograrse actualmente?

3. (En qué medida considera que los objetivos de la
organizacion son consistentes con la vision de desarrollo
del municipio?

4. .En qué medida considera la facilidad con que los
funcionarios de la organizacion se adaptan a los cambios
organizacionales?

5. (En qué medida los funcionarios de la organizacion
consideran importante focalizar acciones en la nifiez y la
adolescencia?

6. (En qué medida considera que la Convencion de los
Derechos del Nifio es conocida por los funcionarios de la
organizacion?

7. (En qué medida los funcionarios han sido capacitados
sobre derechos de la infancia?

Estructura
institucional

Conjunto de elementos
vinculados con la configuracion
de la organizacion para el
cumplimiento de sus
responsabilidades.

- Nivel de compatibilidad entre el tamafio institucional y la
problematica del municipio

- Nivel de presupuesto dadas las responsabilidades.

- Nivel de capacidad de recopilacion de informacion.

- Nivel de adecuacion de la estructura institucional con la
participacion social.

[Nivel de adecuacion de la estructura institucional con la
participacion de nifias, nifios y adolescentes.

Ttems

8. (En qué medida considera que el tamafio de su
organizacion es el adecuado dada la problematica del
municipio?

9. (En qué medida considera que el nivel de presupuesto de
la organizacion es el adecuado dadas sus
responsabilidades?

10. ;Como considera la capacidad de la organizacion para
recolectar y analizar informacion en las fases de
diagnostico, planeacion, implementacion, evaluacion y
redisefio?

11. ;En qué medida considera que la estructura
institucional en su organizacion esta preparada para incluir
la participacion social?

12. (En qué medida considera que la estructura
institucional en su organizacion esta preparada para incluir
la participacion de la nifiez y de la adolescencia?

13. (En qué medida considera que la estructura
institucional esta preparada para conformar alianzas con
actores (academia, sector privado, organizaciones no
gubernamentales)?

[Experiencia en
lgestion estratégica
y operativa

[Nivel de practica en procesos de
diagnostico, planeacion,
implementacion, evaluacion y
rediseflo con una orientacion

- Nivel implementacion.

- Nivel de evaluacion.

- Nivel de redisefio.

- Nivel de participacion social en las fases de gestion.
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estratégica y asociativa.

1’16”15'

14. ;En qué medida el diagndstico ha sido una herramienta
utilizada previa a la planeacion de acciones en su
organizacion?

15. (En qué medida las acciones planeadas se han
implementado?

16. (En qué medida las acciones implementadas se han
evaluado?

17. (En qué medida los resultados de las evaluaciones han
sido consideradas en una fase de redisefo?

18. (En qué medida se ha involucrado a la sociedad civil en
la planeacion de acciones?

19. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han
participado en la implementacion de las acciones?

20. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han
participado en la evaluacion de las acciones?

Diseiio del proceso
de gestion en la
latencion a la
infancia.

Conjunto de elementos
relacionados con el qué, quién,
cuando y cémo se desarrollan
acciones vinculadas con la nifiez
y la adolescencia

- Nivel de reconocimiento de la importancia de la labor con
la infancia en contraste con el gobierno estatal y federal.

- Nivel de referencia de la CDN para la gestion de acciones
para la infancia.

- Nivel de participacion social.

- Nivel de participacion de nifias, nifios y adolescentes en
los proyectos o programas que les atafien.

- Nivel de transversalidad en las acciones vinculadas con la
nifiez

Ttems

21. (En qué medida considera que es importante el rol de
su institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y
de la adolescencia en comparacion con las demas
organizaciones del Gobierno municipal?

22. (En qué medida considera que es importante el rol de
su institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y
de la adolescencia en comparacion con el rol de las
instituciones del Gobierno estatal?

23. (En qué medida considera que es importante el rol de
su institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y
de la adolescencia en comparacion con las instituciones del
Gobierno federal?

24. ;En qué medida estd identificada la problematica que
vive la nifiez y la adolescencia en el municipio desde su
ambito de accion?

25. (En qué medida considera que la Convencion de los
Derechos del Nifio ha sido un referente en el disefio e
implementacion de acciones para la nifiez y la adolescencia
en su institucion?
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26. (En qué medida considera que se ha incorporado la
participacion de los actores (sociedad civil, sector privado,
academia, familias) en el disefio de acciones para mejorar
la situacion de la nifiez y la adolescencia?

27. (En qué medida considera que se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la
planeacion?

28. (En qué medida considera que las acciones planeadas
para mejorar la situacion de la nifiez y la adolescencia han
sido implementadas?

29. (En qué medida considera que se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la
implementacion de acciones?

30. (En qué medida considera que se ha incorporado la
participacion de actores clave —sociedad civil, academia,
sector privado— en la implementacion de acciones?

31. (En qué medida considera que las acciones
implementadas se han evaluado?

32. (En qué medida considera se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la evaluacion
de acciones?

33. (En qué medida considera se ha incorporado la
participacion de actores clave —sociedad civil, academia,
sector privado- en la evaluacion de acciones?

34. ;En qué medida considera que los resultados de las
evaluaciones han sido incorporados en el redisefio?

35. (En qué medida considera que existe una consulta para
el disefio de proyectos entre organizaciones del gobierno
municipal vinculadas con la nifiez y la adolescencia?

36. (En qué medida considera que existe una consulta
intergubernamental para el disefio de proyectos vinculadas
con la nifiez y la adolescencia?

37. (Como considera que ha sido el nivel de consenso
politico intergubernamental para el disefio de acciones
vinculadas con la nifiez y la adolescencia?

38. (En qué medida considera que existe una consulta
interorganizacional para el disefio de proyectos vinculadas
con la nifiez y la adolescencia?

39. (En qué medida considera que en las acciones
vinculadas con la nifiez y la adolescencia se prioriza a
aquella en situacion de pobreza?

40. ;En qué medida considera que en las acciones

b

vinculadas con la nifiez y la adolescencia se incorpora la
perspectiva de género?
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lAutonomia Grado de libertad o - Nivel de libertad para realizar un diagndstico.
independencia para la auto - Nivel de libertad para planeacion participativa.
direccion conferido por las - Nivel de libertad para el redisefio de acciones.
autoridades electas.

Ttems

41. (Qué tanta libertad tiene la organizacion para realizar
un diagnostico donde se focalice la problematica de la
nifiez y la adolescencia?

42. ;Qué tanta libertad tiene la organizacion para planear
participativamente —con sociedad civil y nifiez y
adolescencia— acciones para mejorar la situacion de la
nifiez y la adolescencia desde su ambito de accion?

43. (Qué tanta libertad tiene la organizacion para
implementar las acciones planeadas para mejorar la
situacion de la nifiez y la adolescencia?

44. ;Qué tanta libertad tiene su organizacion para el
redisefio de acciones segun los resultados de las

evaluaciones?
Estimulo [Factor motivacional que facilita |- Nivel de estimulo que provocan las amenazas para
los esfuerzos de cambio incorporar cambios en la gestion.
organizacional. - Nivel de estimulo que provocan las oportunidades para

incorporar cambios en la gestion.

Ttems

45. (En qué medida las amenazas del entorno han motivado
a realizar acciones en su organizacion?

46. (En qué medida las amenazas del entorno han
incrementado la participacion social y la conformacion de
alianzas?

47. (En qué medida considera usted que las oportunidades
del entorno han motivado a disefar acciones?

48. (En qué medida las oportunidades del entorno han
incrementado la participacion social y la conformacion de
alianzas?

Fuente: Elaboracion propia con base en marco tedrico y metodico de la investigacion.

La elaboracion del diagrama valorativo partio del objetivo central y del supuesto de la
investigacion, pues éstos implican la definicion de estandares de medicion de la capacidad
institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez en el municipio de

estudio. También, se desarrolld con base en el modelo interpretativo presentado anteriormente.
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Fig. 1.2 Diagrama valorativo

Categorias de Estandares de ’ |

A . Definicién de estandares de medicion
analisis medicion

FH EI D EG A E

Factor humano
(FH)

Estructura
Institucional
(EI)

Disefio del
proceso (D)

fil

Capacidad alta | 5 5 <3 5 5 5 |

Capacidad aceptable | 4 4 <2 4 4 4 |

Factores internos

i

Capacidad institucional

Experiencia para implantar una Capacidad regular | 3 3 <1 3 3 3 |
en gestion gestion con enfoque de

(EG) derechos de infancia.

Capacidad baja | 2 2 <1 2 1 2 |

Autonomia

U

Est(igl)ulo Capacidad nula | 2 1 <1 1 1 1 |

Factores externos

Fuente: Elaboracion propia con base en el marco teérico y metddico.
*Los estandares de medicion se elaboraron en la misma escala Likert utilizada en los instrumentos de
recopilacion de informacién: 1 nada, 2 poco, 3 regular, 4 aceptable y 5 mucho.

Con base en el anterior diagrama de valoracioén, fue posible interpretar la informacion
recopilada en el trabajo de campo y medir la capacidad institucional para implantar una
gestion con enfoque de derechos de infancia. En los siguientes capitulos, se profundizara en el

marco tedrico y en el estudio del caso de la presente investigacion.
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CAPITULO II

LA GESTION PUBLICA Y LOS DERECHOS DE LA NINEZ:
UNA PROPUESTA DE ARTICULACION CONCEPTUAL

Hasta que otros acepten la responsabilidad que tienen con nosotros,

seguiremos luchando por nuestros derechos.

Tenemos la voluntad, el conocimiento,

la sensibilidad y la dedicacion.

Prometemos que como adultos defenderemos

los derechos de la infancia

con la misma pasion que lo estamos haciendo

ahora como nifios y ninas.

Prometemos tratarnos los unos a los otros

con dignidad y respeto.

Prometemos ser abiertos y sensibles ante nuestras diferencias.

Un mundo apropiado para nosotros,

Extracto del mensaje de los delegados

infantiles en el Foro de la Infancia.

El presente capitulo tiene como objetivo definir los referentes tedricos al problema de
investigacion. Para ello, primero se abordan los paradigmas y antecedentes de la Gestion
Publica, el desarrollo humano y los derechos de la nifiez. Se presentan también sus
antecedentes en el contexto latinoamericano y la importancia de su ejercicio en el ambito
local. Con base en esta revision teorica, seguidamente se propone una articulacion conceptual
entre los paradigmas de Gestion Publica y el enfoque de derechos de nifiez. Posteriormente, se
revisan los principales retos en torno a la articulaciéon de ambos paradigmas en el contexto
latinoamericano. A partir de éstos, se presenta una propuesta para valorar la capacidad
institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez en el ambito local,

que es la base conceptual del modelo interpretativo-valorativo de la presente investigacion.

2.1 La Gestion Publica, el desarrollo humano y los derechos humanos de la nifiez:
paradigmas complementarios

La Gestion Publica, el desarrollo humano y los derechos de la nifiez son paradigmas
complementarios y convergentes. Cada uno desarrolla distintas aristas que, al contrastarlas,
tienen el gran potencial de auto-reforzarse mutuamente. Los tres colocan a las personas y a su
bienestar en primer plano. Con el propdsito de sustentar dichas afirmaciones y delimitar el

marco tedrico, a continuacion se presentan las definiciones, el contexto y los antecedentes en

27



los que se han construido los tres paradigmas, pues éstos han influido en su desarrollo

conceptual.

2.1.1 Antecedentes, fundamentos tedricos e importancia en el ambito local

Los desarrollos conceptuales mas recientes en torno a la gestion publica tienen sus
antecedentes en la crisis del estado del bienestar. En ese contexto, el impacto de sucesivas
crisis restaron credibilidad a los arreglos institucionales a través de los cuales el Estado habia
conducido el desarrollo. El modelo de Estado imperante, tradicional, jerdrquico y altamente
burocratico, se desgastd y mostrd su inefectividad. Se produjo asi una crisis de legitimidad
quedando claro que la actuacion publica requeria mostrar resultados e impactos sociales
(Aguilar, 2006: 137; Acosta, 2011: 125; Villoria, 1997: 79). Asi, se hizo evidente la necesidad

de modernizar la accion publica y la estructura institucional del Estado.

Las reformas administrativas iniciadas en esos tiempos intentaron responder al
cuestionamiento sobre cual debiera ser el papel del gobierno para seguir la ruta del desarrollo,
lo que implico también un debate sobre el sistema fiscal y administrativo, la cultura politica, la
nocioén del desarrollo, y en general, sobre las relaciones entre el gobierno y la sociedad
(Aguilar, Op. Cit.: 137-138). Durante este periodo el término “fortalecimiento institucional”
tomo relevancia y aludia a una reingenieria organizacional del Estado por la via técnico-

burocratica (Rosas, 2008: 122).

Fue al final de la década de los noventa, cuando surge la segunda generacion de reformas del
Estado, en un contexto de crisis econdomica que evidenciaba la insuficiencia de las estrategias
de fortalecimiento institucional llevadas a cabo hasta ese momento. Estas fueron promovidas
por los organismos multilaterales con el objetivo de alcanzar un desarrollo sostenible por la
via de la eficiencia y la eficacia de las acciones publicas. Hasta ese periodo, la mayoria de las

reformas emprendidas habian sido en el ambito administrativo y menos en el politico e
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institucional, ya que en el primero era mas visible la ineficacia e incapacidad financiera,

técnica, directiva y operativa (Aguilar, Op. Cit.: 145). !

Es importante destacar que la debilidad metddica de las experiencias de reforma implico que,
algunas tuvieran consecuencias negativas para la sociedad latinoamericana, pues no se
adaptaron al contexto previsto y, otras no fueron acompafiadas por reformas consistentes en
los ambitos politicos e institucionales acordes con los paradigmas de Gestiéon Publica que se
pretendian implantar, pues aun se mantiene una gestion tradicional en donde predomina una
burocracia y un énfasis en la autoridad gubernamental (Ramos, 2007:35). Al conjunto de
modelos y corrientes que se adoptaron en las reformas de segunda generacion, se le denomin6

Nueva Gestion Publica (NGP) (véase tabla 2.1).

Tabla 2.1 La Nueva Gestion Publica y la administracion burocratica o tradicional

Nueva gestion publica Administracion tradicional
Valores Enfasis en la economia, eficacia y eficiencia.  |[Enfasis en la eficiencia con reglas procesales.
[Estructura Compactacion de la estructura administrativa en|Estructura administrativa robusta.
institucional busca de una administracion especializada
enfocada en fines y metas.
Descentralizacion de las decisiones con Centralizacion de las decisiones.

empoderamiento y responsabilidad entre
actuacion y resultados.
Creacion de agencias publicas descentralizadas.

\Procesos de Distincién entre la formulacion de la politica y |[Enfasis en la rutina y en las técnicas por lo

politica su implementacion acentuando el potencial que la implementacion de la politica es
estratégico de la direccion. prioritaria y minimiza el potencial

estratégico.
Orientacion La orientacion hacia la comunidad politicay  |Aparato etnocéntrico, orientado hacia las
funcional hacia los usuarios particulares de los servicios [rutinas y técnicas reguladas para brindar
ublicos. servicios.

\Funcionarios Enfasis en el desempefio del personal piblico y [Estabilidad y confianza del personal piblico.

publicos unidades e implantacion de sistemas de Sin cultura de evaluacion, énfasis en insumos
medicion y evaluacion. y procesos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Aguilar (Op.Cit.: 149-152) y Peters (1999: 344-367).

' Las propuestas de reforma en los paises latinoamericanos articularon debates politicos e institucionales dada la
crisis politica y social a partir de la cual se reiteraba la necesidad de reformas profundas al aparato estatal. En
contraste, en los paises europeos y anglosajones, origen de muchas de las técnicas y modelos adoptados en el
marco de las reformas, las experiencias no articulaban dichos ambitos puesto que ya se concebian como eficaces
(Ibidem).
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El fundamento doctrinario de la NGP es diverso (Schrdder, s.f.: 39), entre sus principales
fundamentos se encuentran: el neoinstitucionalismo —teoria del agente principal y la economia
de costos de transaccion—, la teoria de opcion publica y el management empresarial —la
gerencia de calidad total y la gestion estratégica—. Ramid (2001: 2) propone una clasificacion
de las corrientes de la NGP: la neoempresarial, de corte instrumental, focalizada en la
reingenieria organizacional y, la mneopolitica, de corte mas normativo y focalizada en la
repolitizacion, racionalizacion, la participacion ciudadana y la ética en la gestion publica. De
acuerdo con este autor, los preceptos de la corriente neopolitica son mas dificiles de implantar
puesto que se requiere primero la interiorizacion de los valores que prescribe, en contraste con
los de la corriente neoempresarial, cuyos fundamentos son mas faciles de llevarse a cabo, pues
son so6lo de corte instrumental. Se considera que la distincidon entre ambas corrientes es
importante, dado que permite ilustrar por qué muchas de las reformas adscritas a la NGP no
han sido reconocidas como eficaces en algunos paises latinoamericanos: el uso de
instrumentos de gestion no ha estado acompanado por la aprehension de valores éticos y
democraticos en la funcion publica. Para fundamentar esta postura, a continuacion se realiza
una revision critica de los principales fundamentos doctrinarios de la Nueva Gestion Publica y

se distinguen aquellos utilizados en la presente investigacion.

El neoinstitucionalismo es un paradigma focalizado en la estructura institucional, en las reglas
del juego, los procedimientos, las relaciones, el comportamiento de los agentes
gubernamentales, en las jerarquias de mando, en la incidencia de los factores contextuales, y
pone énfasis en la racionalidad limitada. La economia de costos de transaccion (Coase, 1937,
Williamson, 1975; North, 1981) y la teoria de la agencia (Lane, 2000; Aucoin; 1995) han sido
las dos principales teorias de este paradigma con mas influencia en los preceptos de la Nueva

Gestion Publica.

La teoria de la agencia pone de manifiesto caracteristicas de la relacion entre el agente —
técnico— y el principal —directivo—: la racionalidad limitada de los actores y la asimetria en el
acceso a la informacion y conocimiento, favorece la discrecionalidad por parte del agente para
decidir sobre el interés del principal. Para neutralizar el margen de discrecionalidad

relacionado con el papel del agente, se plantea la alineacion de su desempefio con los
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propositos e intereses del principal a través de un contrato. La teoria de los costos de
transaccion complementa la teoria de la agencia en la regulacién de los contratos mediante la
vigilancia del desempefio. Ademas, esta teoria reconoce elementos como la coordinacion, los
cuales tienen una incidencia en la informacion, negociacion y términos del contrato (Aguilar,
Op.Cit.: 221). Asi, la Nueva Gestion Publica adopta en ambas teorias, la necesidad de la

regulacion del desempeiio, el manejo de contratos precisos y disefio de incentivos.

El management empresarial influyo en la Nueva Gestion Publica sobre todo en algunas
técnicas como el uso de diagndsticos, el marco logico y la evaluacion. Dichos instrumentos y
técnicas gerenciales se han incorporado a los nuevos paradigmas en la administracion publica,

tales como la gestion de calidad y la gestion estratégica (/bid.: 232).

La gestion de calidad pone énfasis en los procesos de planeacion, control, validacion y mejora
continua, de tal forma que las caracteristicas de los servicios que se producen retinan los
atributos deseados por los usuarios. En concreto, los principios de la gestion de calidad son: la
focalizacion en el cliente, la organizacion por procesos con atencion al producto final, el
empoderamiento del personal, el sistema de control del proceso y la mejora continua (/bid.:
321-349). Una de las criticas a este enfoque en el ambito de la accion publica es que, la
gestion de calidad, por si misma, no da cuenta de las politicas o servicios que desde un punto

de vista estratégico generan mayor valor publico.

En contraste, la gestion estratégica es un paradigma que si considera el valor publico como un
medio y un objetivo orientador clave para proveer a la sociedad aquellas acciones que mas
aprecian los ciudadanos y su comunidad (Moore, 1998: 87-91). La creacion de valor publico
se relaciona en como se producen los servicios publicos puesto que, para conocer cuales
generan mayor valor publico, se requiere conocer las percepciones y expectativas de la
sociedad. Para llevar a cabo dichas acciones, se requiere articulacion de voluntades, creacion
de consensos entre los distintos sectores, sean sociales, privados o politicos. Es decir, se
requiere un esfuerzo disciplinado y consensuado para producir decisiones y acciones que

modelen la naturaleza y direccion de las actividades de la organizacion.
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Un elemento fundamental dentro de este paradigma es la estrategia, la cual se define como un
disefio articulador y metodico de propositos, politicas, programas, acciones, decisiones y
asignacion de recursos hacia la produccion de resultados y con vision a largo plazo, que define
lo que es una organizacidn, lo que hace y por qué lo hace (Bryson, 1988: 73). Los primeros
estudios que relacionan la estrategia en las organizaciones se focalizaron en la planeacion y
sus componentes: definicion de una mision y vision, andlisis interno y del entorno de la
organizacion, analisis de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas para definir la
agenda a seguir para la consecucion de la mision y vision de la organizacion, diseno de
estrategias, disefio del sistema de direccidn que abarcan la programacion, presupuestacion,
seguimiento, acompafiamiento, sistema de informacion, medicion, evaluacion y redisefo,

sistemas de incentivos, etcétera (Aguilar, Op.Cit.:272).

Desarrollos recientes de este paradigma han puesto €nfasis en el pensamiento estratégico y su
direccion para la consecucion de metas y objetivos con valor publico. Es decir, los
componentes de la planeacion estratégica son tan solo técnicas que conforman un método
cognitivo para analizar situaciones, priorizar y definir orientaciones futuras. Los elementos
sustantivos en el disefio de las estrategias mas efectivas en el sector publico son el liderazgo,
la generacion de consensos, la articulacion de voluntades para generar valor publico, el
analisis permanente y proactivo de las acciones publicas y de las circunstancias del entorno, y
en general, las habilidades para reposicionar la organizacion para que satisfaga las

expectativas sociales (Moore, Op. Cit.: 201-276).

El papel proactivo de los gestores y sus habilidades para la conformacion de consensos
basados en informacion fidedigna son elementos clave en la definicion de la agenda
gubernamental. Estos requieren de la aprehension de valores éticos y de justicia social en el
ejercicio de su funcion, de tal forma que se genere una cultura organizativa sélida que busque
el valor publico (Rami6é Op. Cit.: 16). De ello dependera que se conformen mecanismos de
participacion social incluyentes, igualitarios, que promuevan el empoderamiento, de tal forma

que los distintos actores implicados reconozcan la conveniencia de priorizar uno u otro tema
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en la agenda de gobierno y puedan llegar asi a un consenso informado. >

Un enfoque que se desprende del paradigma estratégico, es el de la gestion asociativa. Este
define las aptitudes bajo las cuales, tanto gestores publicos como sociedad civil, conforman
alianzas y generan consensos considerando los siguientes elementos: a) autonomia de los
integrantes de la alianza; b) contribuciones diferenciadas y complementarias de las partes; c)
representatividad y legitimidad de los actores; d) democracia en los vinculos entre los actores

(Clemente, 2000). Una acepcion de la gestion asociada es:

La gestion asociada se refiere a una concepcion, un método que propicia una forma de gestion
entre el Estado y la sociedad, lo que da lugar a acuerdos, negociaciones o concertaciones, asi
como al disefio de propuestas, integrando visiones ¢ intereses diferentes y hasta contrapuestos.
De lo que se trata es de pasar de las relaciones Estado-sociedad, es decir, entre decidores y
organizaciones sociales, a la explicacion concreta y clara de un pacto de resolucion conjunta.
[...] La gestion asociada como método incluye la creacién de escenarios formales de
planificacion-gestion, procedimientos y reglas de funcionamiento, asi como la sistematizacion
de los mecanismos de cogestion (Reyes y Moreno, 2012: 173).

Entendida como método, la gestion asociada también es un espacio de articulacion entre los
actores sociales para la conformacién de consensos bajo un objetivo comun. Dicha
articulacion toma forma en espacios de participacion en todas las fases del proceso de gestion,
sea analisis situacional, analisis de factibilidad, planeacion, implementacion, monitoreo, ajuste

o redisefio (/bid.: 175).

? La conformacion de la agenda desde el paradigma estratégico asociado contrasta con la realidad politica que se
rige bajo un sistema de gestion tradicional, en el que, de acuerdo con Subirats (1994: 53-55), las condiciones a
partir de las cuales el poder publico establece prioridades y otorga el estatus de problema a determinados temas y
excluye a otros son: @) cuando el tema en cuestion ha alcanzado el nivel de crisis por lo que no puede ser mas
ignorado; b) si, derivado de una problematica general, el tema tiene caracteristicas distintivas; ¢) cuando el tema
provoca una situacion emotiva que atrae la atencion mediatica; d) cuanto el tema adquiere importancia global; e)
cuando el tema se tiene una carga simbdlica fuerte relacionadas con la legitimidad o el poder publico; f) y cuando
los temas alcanzan gran notoriedad publica al conectarse con tendencias o valores de moda. El mismo autor
sefiala ademas que, para que el tema se incluya en la agenda gubernamental se precisa de la influencia de los
denominados agenda setfers, tales como los grupos organizados que representan intereses sociales, los partidos
politicos, los actores y sectores influyentes dentro del sistema politico-burocratico, los creadores de opinion, los
sectores afectados por la posible accion a incorporarse en la agenda. Asi, el transito entre el tema hacia su
priorizacion en la agenda gubernamental dependera en buena medida del nimero de gente afectada por dicho
problema y las medidas de solucion, el alcance de los intereses afectados y su tipo de organizacion.
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Se considera que los diversos paradigmas de gestion -de calidad, estratégica y asociada- son
complementarios, cuya combinacion en el terreno de lo empirico tiene el potencial de generar
valiosas contribuciones en términos de desarrollo humano y garantia de los derechos de la
nifiez. Sin embargo, para emprender su implantacion eficaz, se requiere un analisis previo
tanto a nivel macro -modelo de Estado- como a nivel micro -factores dentro y fuera de las
instituciones. El andlisis a nivel macro es necesario para definir qué produciran las instancias
publicas y su papel relacional con las familias, ciudadanos y el tercer sector. En el caso de la
proteccion de los derechos de la nifiez, el papel relacional de los distintos garantes de derechos
es explicito y vinculante a partir de la ratificacion de la CDN por parte del Estado Mexicano.
Debido a ello, la presente investigacion se focaliza en el nivel micro, factores internos y
externos a las instituciones, con el propodsito de identificar la capacidad institucional para
implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez. Para abordar este problema de
estudio, se toman como referencia el paradigma estratégico y asociativo en la Gestion Publica,
pues ambos son convergentes con el paradigma de derechos y desarrollo humano al poner en

primer plano a las personas, sus libertades y opciones como via para el desarrollo.

De forma paralela a los debates surgidos en las décadas de los ochenta y noventa en torno a la
gestion publica, surgieron también otros que aludian a la necesidad de complejizar el concepto
de desarrollo. Un elemento que influy6d en estos debates fue el desarrollo de los analisis
estadisticos, pues a través de éstos, se hizo evidente que el crecimiento econdmico no era el
factor determinante para lograr un mayor nivel de bienestar humano. Asi, se evidencid la
disyuntiva que existia entre el crecimiento econémico y el bienestar social, y quedo claro que
se requeria transformar la concepcion del desarrollo hacia una madas consistente con la

naturaleza multidimensional de las personas.

El reto, que aun persiste, no so6lo es la aprehension sustantiva de los paradigmas de Gestion en
la administracion publica, sino articular éstos con el desarrollo humano, de tal forma que la
Gestion sea una plataforma efectiva a partir de la cual se valoren, piensen, prioricen,

consensuen, disefien, ejecuten, evalien y redisefien las acciones publicas para generar valor
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publico mediante la garantia de los derechos humanos, logrando asi un mayor nivel de

desarrollo humano. *

El trabajo del economista Amartya Sen fue una aportacion fundamental en la construccion del
paradigma de desarrollo humano. Uno de sus estudios concluyd que, si se queria empatar el
crecimiento econdmico con el bienestar social, se requeria la redistribucion de los medios de
produccion y de los servicios basicos, asi como el incremento de la productividad en la
mayoria de los paises menos desarrollados. El Informe del Club de Roma en el que se
formulaba el concepto de desarrollo (1972) y las reorientaciones conceptuales en torno al
desarrollo de organismos internacionales, tales como las del Banco Mundial (pobreza y
desarrollo humano), la Organizacién Internacional del Trabajo (el empleo como factor de
desarrollo) y la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (transformacion
productiva con equidad), fueron otras aportaciones que pusieron de manifiesto la necesidad de

reconceptualizar el desarrollo en torno a la dimension humana (PNUD, 1997: 1).

A 1inicios de la década de los noventa, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD, con aportaciones de Sen y Ul Haq, asumio el rol de preparar los informes de desarrollo
humano. Estos son criticos y propositivos, pues brindan alternativas a los planteamientos

dominantes en torno al desarrollo tanto en los planos nacionales como internacionales.

En el primer Informe del PNUD, se defini6 al desarrollo humano como:

Un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano. En principio estas
oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. Sin embargo, a todos los niveles
del desarrollo, las tres mas esenciales son: disfrutar de una vida prolongada y saludable,
adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos necesarios para lograr una vida decente. Si
no se poseen estas oportunidades esenciales muchas otras alternativas continuaran siendo
inaccesibles. Segln este concepto de desarrollo humano, es obvio que el ingreso es sélo una de
las oportunidades que la gente desearia tener, aunque ciertamente muy importante: pero la vida
no so6lo se reduce a eso. Por lo tanto, el desarrollo debe abarcar mas que la expansion de la
riqueza y los ingresos. Su objetivo central debe ser el ser humano (PNUD, 1990: 134).

3 El proposito de la presente investigacion es indagar los motivos, limitantes y fortalezas por las cuales aun
persiste este reto, 1o que a su vez permitira identificar la viabilidad actual de la articulacion de estos tres
paradigmas en el terreno de lo empirico.

35



El anterior concepto recoge los postulados teoricos de Sen: el desarrollo como libertad. De
acuerdo con el autor (Sen, 2000:19), el desarrollo es un proceso de expansion de las libertades
de las personas, pues permite a los individuos aumentar sus capacidades para vivir de la
manera que deseen. Segun este concepto, la libertad tiene dos papeles en el desarrollo: es un
fin y un medio. La libertad es un fin en el desarrollo; pero para lograrlo, es un medio
necesario, pues los distintos tipos de libertades se refuerzan entre si contribuyendo a aumentar

otro tipo de libertades y generando una causacion acumulativa pro-desarrollo.

Dentro de este enfoque, la concepcion de libertad implica los procesos o circunstancias de las
personas que posibilitan sus libertades de accion y decision dadas sus circunstancias
personales y sociales. En este punto, Sen incorpora otro elemento innovador a la concepcion
de desarrollo: la agencia de las personas. Es decir, las personas actiian, provocan cambios y
sus logros pueden juzgarse en funcidon de sus valores y objetivos (Sen, /bid., :33-35). Asi, este
enfoque es pluralista, ya que las capacidades de decisiéon y acciéon de las personas son

distintas.

Los preceptos teoricos del desarrollo humano se encuentran muy ligados con los derechos
humanos, pues éstos son la esencia de las libertades humanas. Los derechos humanos estan
definidos como “todas aquellas garantias juridicas universales que protegen a los individuos y
los grupos contra acciones y omisiones que interfieren con las libertades y los derechos
fundamentales y con la dignidad humana” (OACNUDH, 2006: 1). Tales obligaciones toman
forma en ordenamientos juridicos internacionales (Tratados, Convenciones, u otros
ordenamientos juridicos), regionales e internacionales, cada uno de los cuales establece

principios especificos, mecanismos de seguimiento y exigibilidad. *

* Entre los tratados internacionales basicos de derechos humanos se encuentran: El Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (1966, ratificado por155 Estados); el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (1966, ratificado por 152 Estados); La Convencién Internacional sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion Racial (1965, ratificado por 170 Estados); la Convencién sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer (1979, ratificado por 181 Estados); la
Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (1984, ratificado por
141 Estados); la Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989, ratificado por 192 Estados); la Convencion
Internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares (1990,
ratificado por 34 Estados) (Ibidem).
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Los derechos humanos, en especifico los denominados derechos civiles y politicos, surgieron
como respuesta a los regimenes autoritarios de los Estados. El Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos es un instrumento vinculante cuyo propdsito fue poner limites a
la interferencia del Estado en el tema de libertades civiles y politicas; es decir, su fundamento

fue la garantia de libertades negativas.’

En contraste, los derechos de la segunda y tercera generacion (derechos econdémicos, sociales,
culturales y derechos colectivos como el derecho a la paz y a un ambiente saludable,
respectivamente), se acercan mucho a la nocion de desarrollo humano pues afirman las
libertades positivas; es decir, los derechos se conciben como garantias colectivas o de los
individuos en un colectivo que posibilitan conducir sus objetivos para llevar una vida de

acuerdo con sus propias aspiraciones.

Si bien la tradiciéon de ambas generaciones de derechos humanos es distinta, han tendido a
converger en el tiempo debido al reconocimiento internacional de sus principios:
universalidad, que alude a que los derechos humanos son intrinsecos a todas las personas sin
distincion alguna; inalienabilidad, que refiere que los derechos humanos no pueden
restringirse por ningin motivo, salvo en el caso de determinadas garantias procesales por
comision de delitos; interdependencia e indivisibilidad, referido a que todos los derechos estan
relacionados, esto es, la garantia de uno facilita el cumplimiento de los demaés, y en caso
contrario, la violacioén de uno afecta la garantia de los demas; responsabilidad, que se refiere a
que los derechos humanos implican derechos y obligaciones, y el papel del Estado es adoptar
medidas para facilitar la garantia de todos los derechos, y en el plano individual corresponde a

todos respetarlos (Ibidem).

> De acuerdo con Carter (2010: 1), la libertad negativa es la ausencia de obstaculos, barreras o restricciones que
conforman la disponibilidad de actuar y normalmente se les atribuye a agentes individuales. Las libertades
positivas, por el contrario, expresan la posibilidad de actuar para tomar control de la propia vida y alcanzar los
objetivos fundamentales propios. Normalmente este tipo de libertades se atribuyen a colectivos o a individuos
que forman parte de un colectivo.
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Es necesario destacar que, en el terreno de lo empirico, alin persiste una gran brecha para la
plena garantia de los derechos humanos de ambas generaciones. Se considera que una de las
razones de esto, es que la garantia de los derechos humanos es una cuestion que requiere de un
nuevo enfoque en el relacionamiento entre todos los individuos que conforman una sociedad,
lo que a su vez se manifiesta en los valores y paradigmas institucionales sobre los cuales se
conciben las acciones publicas. Debido a ello, una de las principales responsabilidades de los
Estados es la promocion de este enfoque con todos los garantes de derechos en su jurisdiccion,
asi como el fortalecimiento de capacidades con apoyo de la cooperacion internacional. Pero
para poder lograr esto, es necesario que las personas que conforman los gobiernos e
instituciones nacionales e internacionales responsables de difundir este nuevo enfoque, lo

conozcan de manera sustantiva y realicen las reformas institucionales consecuentes.

Dentro de los denominados derechos de segunda generacion, se encuentran los derechos de
todo nifio o nifia, aunque sus antecedentes radican en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos. Las principales razones por las que los nifios gozan de derechos especificos en
virtud del derecho internacional son: el reconocimiento moral y legal de que la nifiez requiere
de cuidados especificos en virtud de su vulnerabilidad emocional, fisica y psicologica; el
reconocimiento de que los eventos o situaciones que vive la nifiez en el presente les
impactaran a lo largo de su vida, y en consecuencia, a la sociedad en su conjunto; el
reconocimiento por parte de la comunidad internacional de que se requieren estandares mas
especificos que la Declaracion de los Derechos Humanos para abordar injusticias hacia ciertos
grupos de personas; y que los grupos o comunidades mas vulnerables requieren de acciones

programaticas especiales (ONU, 2001: 249).

Si bien los derechos de la nifiez han gozado de una menor tradicion histoérica, la CDN
representa la version mas acabada de la historia de la proteccion juridica a la nifiez y es el
Tratado internacional con mayor reconocimiento internacional, puesto que practicamente
todos los paises la han ratificado.’ Es a partir de la CDN que se ha acelerado el refinamiento

tedrico en torno a la garantia y proteccion de los derechos de la nifiez (Beloff, 2006:160).

% Exceptuando a los Estados Unidos de América y Somalia.
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En términos conceptuales, los derechos de la nifiez son el conjunto de libertades y estandares
basicos inherentes a todos los seres humanos menores de dieciocho afos. En especifico, la
Convencion de los Derechos del Nifio (1989) es el instrumento juridico de caracter vinculante
para los Estados partes que define los derechos de la nifiez, asi como las responsabilidades de
todos sus garantes. Los principios fundamentales de los derechos de la nifiez que se establecen
en la CDN son: la no discriminacion (art. 2, CDN), el interés superior del nifio (art. 3, CDN),
el derecho a la vida, la supervivencia y desarrollo (art. 6, CDN), y la participacion (art. 12,

CDN).

El principio de no discriminacion sefiala:

Los Estados partes respetaran los derechos enunciados en la Convencion y aseguraran su
aplicacion a cada nifio sujeto a su jurisdiccion, sin distincidon alguna, independientemente

de la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la opinion politica o de otra indole, el
origen nacional, étnico o social, la posicion econdmica, los impedimentos fisicos, el
nacimiento o cualquier condicion del nifio, de sus padres o de sus representantes legales (CDN,
1989, art. 2).

El interés superior se refiere a que “en todas las medidas concernientes a los nifios que tomen
las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los érganos legislativos, una consideracion primordial que se atendera sera el
interés superior del nifio” (art. 3 CDN). Este principio es entendido como una garantia para el
cumplimiento de los derechos de la nifiez por encima de los intereses de terceros que no se

encuentren en categoria de derecho.

El principio de supervivencia y desarrollo reconoce que los Estados partes garantizaran en la
maxima medida posible la supervivencia y el desarrollo del nifio (art. 6 CDN). De este
principio se derivan los derechos a la salud, educacion, y un ambiente adecuado para su pleno

desarrollo.

Por ultimo, el derecho a la participacion sefiala que:

Estados partes garantizaran al nifio que esté en condiciones de formarse un juicio propio el
derecho de expresar su opinion libremente en todos los asuntos que le afecten, teniéndose
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debidamente en cuenta sus opiniones, en funcion de su edad y madurez, asi como la
oportunidad de ser escuchado en todo procedimiento judicial o administrativo que afecte al
niflo, ya sea directamente o por medio de un representante o de un 6rgano apropiado, en
consonancia con las normas de procedimiento de la ley nacional (CDN, 1989, art.12,).

La ratificacién de la Convencidon de los Derechos del Nifo por parte del Estado Mexicano
(1990) es un hito importante en la concepcion de la nifiez al trascender la nocién de menores
en situacion irregular (doctrina de situacion irregular) hacia una nifiez sujeta de derechos
humanos (doctrina de proteccion especial). Si bien la CDN motivo a reformar el sistema de
atencion a la nifiez dados los escasos resultados que tuvo la doctrina de situacion irregular
sobre el mejoramiento de la situacion de la infancia, es también importante reconocer los
numerosos instrumentos internacionales que impulsaron y han consolidado dicha reforma.” A
partir de dichos instrumentos internacionales se definieron nuevos roles de la sociedad, la
justicia y la familia en el trato hacia la nifiez; asi, segun la autora, “es posible afirmar que se
inaugura una era de ciudadania de la infancia, ya que se reconoce al nifio como sujeto pleno de
derechos, situacion sustancialmente diferente desde el punto de vista normativo, a la vigente

hasta hace poco tiempo en América Latina” (Beloff , Op. Cit.: 109).

El paradigma de derechos de la nifiez implica una renovacion cultural en el trato y relacion
con la infancia. El gran reto es que se enfrenta con la inercia del antiguo enfoque basado en
necesidades, el cual sigue estando fuertemente impregnado en la sociedad y, por tanto, en sus
instituciones. Si, ademas de lo anterior, el paradigma de gestion es de corte tradicional en el
que impera una vision burocratica, de control y jerarquia sobre las decisiones publicas, el

conjunto de actores sociales que promueven el tema tienen poco margen de accion para incidir

" Los instrumentos internacionales a los que se alude son: el Protocolo facultativo de la Convencion de los
derechos del nifio, relativo a la participacion de nifios en conflictos armados; el Protocolo facultativo de la
Convencioén de los derechos del Nifio relativo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios
en la pornografia; las Reglas minimas de las Naciones Unidas para la administracion de la justicia de menores
(Reglas de Beijing); las Reglas de las Naciones Unidas para la proteccion de los menores privados de libertad; las
Directrices de las Naciones Unidas para la prevencion de la delincuencia juvenil (Directrices de Riadh); la
Declaracion americana de los derechos y deberes del hombre; la Declaracion universal de derechos humanos; la
Convencién americana sobre derechos humanos; el Pacto internacional de derechos econdémicos, sociales y
culturales; el Pacto internacional de derechos civiles y politicos y su protocolo facultativo; la Convencién sobre la
prevencion y sancion del delito de genocidio; la Convencion internacional sobre la eliminacidon de todas las
formas de discriminacién contra la mujer; la Convencion contra la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes; la Convencion interamericana sobre desaparicion forzada de personas; la Convencion
sobre la imprescriptibilidad de los crimenes de guerra y de los crimenes de lesa humanidad.
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en la agenda gubernamental de manera efectiva, de tal manera que provoque un cambio en el

paradigma de gestion y se realicen politicas publicas consecuentes.

En aras de comprender los elementos sustantivos y alcances de ambos paradigmas (enfoque de
necesidades y derechos humanos), a continuacion se presenta una resefia de sus elementos
sustantivos. La nominaciéon de ambos paradigmas ha sido ampliamente utilizada
principalmente en el ambito juridico para categorizar las nociones implicitas en el

relacionamiento con la nifez.

El enfoque basado en necesidades, conocido también como modelo tutelar o doctrina de
situacion irregular, concebia a la nifiez como sujetos de tutela. En América Latina, esta
doctrina impregnd fuertemente en la cultura, instituciones y politicas publicas durante la
década de los ochenta. Dentro de este modelo, y en referencia al &mbito familiar, la titularidad
de los derechos del nifio o nifia tenia limites privados, circunscritos al &mbito familiar en el
que los padres eran Unicos garantes, de tal forma que aquellos desprovistos de una familia se
les consideraba en situacion de riesgo, siendo ésta la situacion que motivaba la intervencion

del Estado. De acuerdo con Garcia Méndez:

La esencia de esta doctrina se resume en la creacion de un marco juridico que legitime una
intervencion estatal discrecional sobre esta suerte de producto residual de la categoria infancia,
constituida por el mundo de los menores. La indistincion entre abandonados y delincuentes es
la piedra angular de este magma juridico. En este sentido, la extension del uso de la doctrina de
la situacion irregular, resulta inversamente proporcional a la extension y calidad de las
politicas sociales basicas (s.f.: 4).

La intervencion del Estado es de asistencia o tutela del menor abandonado en situacion de
riesgo o en su tratamiento correccional por actos delictivos, es decir, la relacion entre el
Estado y la infancia consistia en ser una especie de tutela sustituta como modo de prevencion
de la delincuencia, pues se creia en el determinismo causal entre pobreza y delincuencia

(Gonzalez, 2009: 101).

Dentro de esta doctrina se distingue una tipologia de la nifiez: aquella que pertenecia a una
familia y acudia a la escuela hasta llegar a una edad adulta, aquella sin pertenencia a un ntcleo

familiar y requeria la atencion tutelar del Estado, y aquella que habia cometido actos delictivos
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o antisociales, la cual requeria de atencion correctiva (Hernandez, 2009: 5). Es decir, las
condiciones personales de la nifiez y sus necesidades eran las que habilitaban la intervencion

del Estado.

La concepcion de nifiez como sujeta a asistencia impregnaba no solo a las instituciones del
Estado, sino mas bien ésta era s6lo una emanacién de la cultura predominante que involucraba
todo el entramado social. En este sentido, Tejeiro (2005: 183) describe a la doctrina de
situacion irregular como aquella impregnada por una cultura en la que la nocidon de nifiez es
adjetivada por parte del colectivo social como pobre, desposeida y sin hogar, sea por el
abandono de sus padres, de la guerra o miseria. No se considera que el origen de su condicion
radique en el Estado y la sociedad en un sentido de corresponsabilidad. Se considera que este
enfoque es mas consistente con una gestion de tipo tradicional en la que no se concibe la
participacion social como un mecanismo de corresponsabilidad en la conduccion del
desarrollo, sino que, por el contrario, se limita con practicas clientelistas y paternalistas, e

incluso, pretende su legitimacion con asistencia social.

Otra caracteristica que dentro de este paradigma se presenta en el trato hacia la nifiez es la
indiferencia hacia su opinion, si bien encubierta bajo el eufemismo de su proteccion, se les
trata de incompetentes o incapaces, incluso violando o bien restringiendo sus derechos. Un
ejemplo de las aproximaciones que desde esta perspectiva tiene el Estado ante los casos de
proteccion, es la privacion de la libertad de los menores en situacion irregular. La misma
logica se aplica en los casos de imputacion del delito en el que prima su situacion sin

considerar el hecho cometido, negandoseles incluso un debido proceso (Beloff, Op. Cit.: 102).

De acuerdo con Beloft (/bid.: 100), tal concepcidn de nifiez permiti6 dilucidar el hecho de que
los derechos humanos no les eran reconocidos a los nifios y nifias, ademas de que los efectos
de la relacion entre el Estado y la nifiez, impregnado en un paradigma de gestion tradicional,
reproducian e incluso ampliaban la marginalidad y la violencia. Tal enfrentamiento es
expuesto en las criticas a las politicas publicas asistencialistas. En una de ellas, presentada por
Garcia Méndez, se argumenta que, con la excusa y supuesta legitimidad de su proteccion,

algunas personas o instituciones adoptan un “inmediatismo pragmatico” al sustraer recursos de
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las politicas sociales universales (educacion o salud) para politicas asistenciales. El mismo
autor, haciendo referencia explicita a una politica que promueve la obtencion de beneficios
sociales para los nifios trabajadores (tal como seguro médico), sefiala que “la transferencia de
beneficios sociales de las politicas universales a las asistenciales implica un aumento
geométrico de la discrecionalidad en el manejo de estas ultimas, que es el mejor caldo de
cultivo para aumentar, y sobre todo, para legitimar las mil variables de las peores practicas del
clientelismo politico” (Garcia Méndez, 2007: 33).

La doctrina de proteccion integral, en contraste, concibe a la nifiez como sujetos de derechos.
Esta concepcion rompe con la categorizacion que desde el modelo de situacion irregular se
sostenia, al universalizar la titularidad de los derechos a todos los menores de dieciocho anos.
Es decir, este paradigma rompe con los limites privados en el trato hacia la nifiez, al ampliar
su titularidad e incluir mecanismos de restitucion de derechos, exigibilidad y responsabilidad

(Beloff, Op.Cit.: 111).

Desde este paradigma, se reformula la relacion entre la infancia y su entorno al establecer que,
en caso de que se violente alguno de sus derechos, es deber de la familia, comunidad y del
Estado el restablecimiento de dicho derecho a través de los mecanismos mas eficaces (Cfr.
Art. 4y 5, CDN). Bajo este entendido, se requiere de un sentido de corresponsabilidad entre el
conjunto de actores sociales, pues €stos ya no se conciben como actores pasivos o simples
receptores de las acciones publicas, sino como garantes de derechos. En este marco, la Gestion
estratégica y asociativa son paradigmas congruentes con la Doctrina de Proteccion integral,
pues se reconoce la participacion social, en un sentido de corresponsabilidad, como un
mecanismo fundamental para generar valor publico. Es decir, la Gestion estratégica se concibe
como una plataforma a partir de la cual es posible transitar hacia una doctrina de proteccion
integral de la infancia, pues se reafirma un sentido de corresponsabilidad entre el conjunto de

actores sociales.

Ademas, la intervencion del Estado se da en aquellas situaciones en que se viole o restrinja
algtin derecho, sin ser intervenciones coactivas dada su situacion especifica. De acuerdo con
este modelo, en casos de imputacion del delito, se requiere justicia especializada, con un

sistema penal distinto al de los adultos donde se les reconozcan sus derechos sin privarlos de
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su libertad, salvo en aquellos casos categorizados legalmente como muy graves. En cuanto a la
politica criminal, se reconocen garantias adicionales a las de los adultos y especificas dada su
condicion de edad, las cuales se encuentran incluidas en los instrumentos internacionales y

constituciones nacionales (Beloff, Op.Cit: 113-114).

De esta manera, todo nifia y nifio tienen el derecho de ser escuchados, estar informados,
expresar su opinion en todos los ambitos y decisiones que les afecte y que éstas sean tomada
en cuenta.® Este derecho es uno de los que proyecta con mas claridad las implicaciones de la
nueva concepcion de nifiez en todos los &mbitos de su entorno, pues reconoce su capacidad de
agencia considerando también las especificidades dada su edad. Asi, este enfoque se asocia
con arreglos sociales mas democraticos y participativos. En este sentido, de acuerdo con
Baratta, “el progreso en la relacion de los derechos de los nifios y el movimiento social que
acompana su realizacion son quizds el aprendizaje mas importante para un proceso de

realizacion de la sociedad democratica a nivel nacional e internacional” (Baratta, 2007: 23).

Si bien, varios instrumentos internacionales y nacionales expresan las nociones que se
suscriben del modelo de proteccion integral, lo cierto es que éstos no cambian en automatico
la realidad de la nifiez. Es necesario un proceso de armonizacion juridica, institucionalizacion
y aprehension cultural por parte de todo el entramado social. En este sentido, como sefiala

Garcia Méndez:

La transformacion de un nuevo tipo de cultura sobre la infancia en acciones concretas
dependera en buena medida de dos condiciones sine qua non: a) la capacidad de reproducir en
forma ampliada y coherente esta nueva cultura sobre la infancia, es decir, la capacidad de
transformar una percepcion en politicas para/de la infancia y b) la capacidad que demuestren
los sujetos (gubernamentales y no gubernamentales) de esa politica en superar el caracter

corporativo restringido de sus demandas inmediatas, es decir, la capacidad de vincular
los problemas de la infancia con los problemas medulares de la democracia (Garcia Méndez,
Op. Cit.: 33).

% En especifico, los derechos que desde la Convencién de los Derechos del Nifio se asocian con este derecho son:
derecho a expresar sus opiniones libremente en todos los asuntos que le afectan (art.11); derecho a ser escuchado
por las autoridades judiciales y administrativas (art. 12); derecho a la libertad de expresion, a buscar, recibir y
difundir informaciones e ideas de todo tipo (art. 13); derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y
religion (art. 14), a la libertad de asociacion, de reunidn pacifica (art. 15); derecho de acceso a la informacion
(art.16), de pertenecer a minorias éticas, religiosas, lingliisticas o indigenas y de tener su propia vida cultural;
derecho a profesar y practicar su religion y servirse de su idioma (art. 30), a participar libremente en la vida
cultural y artistica en condiciones de igualdad (art. 31).
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Se considera que los problemas medulares de la democracia tienen su origen en la vision que
tienen los distintos actores (gubernamentales y no gubernamentales) sobre la forma en que se
relacionan y su papel en la sociedad. Esta vision se manifiesta en los espacios publicos, en la

gestion publica y, en consecuencia, en las politicas publicas.

Aunque el paradigma de proteccion integral ha motivado adecuaciones institucionales, es
oportuno reconocer que su institucionalizacién es un proceso que ha transitado por una etapa,
a la cual Garcia Méndez la denomina paradigma de la ambigiiedad. Esta etapa se presenta
cuando no se consiguen implantar las practicas consecuentes con el modelo de proteccion
integral, sino simplemente existe una reduccion significativa de las practicas discrecionales y

tutelares que caracterizan al modelo de situacion irregular (/bid.: 33-34).

Se considera que esta categoria es quiza una etapa transitoria natural en el proceso de
implantacion del paradigma de proteccion integral, dado que son numerosos los elementos —
sociales, culturales, econémicos, técnicos, politicos y de gestiéon publica— relacionados con el
emprendimiento de reformas consecuentes. Por tanto, es fundamental tener claros los alcances,
limitantes y profundidad de dichos cambios en los distintos &mbitos, asi como las capacidades

actuales de los garantes de derechos para emprenderlos.

Una de las vias para superar el impasse de la ambigiiedad, es considerar como parametro de
referencia los dmbitos de responsabilidad de los garantes de derechos, tal como Fanlo Cortés

sefiala:

La tUnica via para obviar la “debilidad” de los derechos de los mas pequefios se enfrenta
necesariamente a la exigencia de individuar quiénes son los sujetos sélidamente “obligados”
frente a los nifios y cudl es el contenido de sus obligaciones, amén de, obviamente, determinar
los respectivos ambitos de responsabilidad. Por lo tanto, en relacion con este aspecto nada
desdefiable, y mas alla de la encomiable invitacion a tomarse los derechos del nifio en serio, el
punto de vista de los “deberes” de los adultos contintia siendo un parametro de referencia
imprescindible (Fanlo Cortés, 2007: 176) .
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Ademas de reconocer las responsabilidades de los garantes de derechos, es necesario tener

presente que se requieren emprender cambios institucionales y de gestion publica consistentes.

Tabla 2.2 Modelo de situacion irregular vs. Modelo de proteccion integral de derechos

Modelo de situacion Modelo de la proteccion integral
irregular de derechos

Caracteristicas del destinatario de  |-Menores -Nifios y jovenes/adolescentes.
las normas e mnstituciones -Incompletos -Personas en desarrollo

-Incapaces -Capaces relativos

-Objetos de proteccion -Sujetos de derecho

-Infancia fragmentada -Universalidad de la infancia

-No importa la opinion del - La opinién del nifio es central

nifio.
Supuestos que habilitan la -Situacion de riesgo o peligro |-Derechos amenazados o violados.
intervencion del Estado moral o material, situacion -Adultos, instituciones y servicios en

irregular, o circunstancias situacion irregular.

especialmente dificiles.
-Menor en situacion irregular.

Caracteristicas de la respuesta -Centralizacion -Descentralizacion.
estatal, -Lo asistencial confundido con |-Lo asistencial separado de lo penal.
lo penal -Desjudicializacion.
-Judicializacion.
Caracteristicas y rol del juez -Juez ejecutando politica -Juez en actividad jurisdiccional.
social/asistencia. -Juez técnico.
-Juez como “buen padre de -Juez limitado por garantias.
familia.”
-Juez con facultades
omnimodas.
Contenido y caracteristicas de la  |-Proteccion que viola o -Proteccion que reconoce y promueve todos
ntervencion estatal frente a los restringe derechos. los derechos que tienen los adultos mas
casos de proteccion. -Separacion del nifio de la derechos especificos.
familia e internaciéon como -No hay intervenciones estatales coactivas
principal intervencion. para garantizar derechos.
-Medidas coactivas por tiempo |-Medidas de proteccion de derechos por
indeterminado. tiempo necesario hasta restablecer el

derecho vulnerado.
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Contenido y caracteristicas de la
intervencion estatal frente a los
casos de imputacion del delito al
menor de edad.

-Especializacion sin justicia
-Procedimiento acusatorio sin
debido proceso

-Sistema inquisitivo

-Se desconocen todas las
garantias

-Prevencion especial
-Privacion de libertad como

-Desaparece el determinismo

-Derecho penal de acto
-Responsabilidad penal juvenil
(consecuencias juridicas absolutamente
diferentes de las que se aplican en el
sistema de adultos).

-Justicia especializada

-Procedimientos especiales

regla -Sistema acusatorio (oral y contradictorio)
-Medidas por tiempo -Se reconocen todas las garantias mas
indeterminado garantias especificas.

-Privacion de libertad como excepcidn, por
tiempo determinado y el mas breve posible,
iy s6lo para infractores graves.

-Otras sanciones/medidas por tiempo
determinado.

Fuente: Elaboracion propia con base en Beloff, Op. Cit.: 115-116.

Con base en todo lo anterior, se concluye que la Gestion Publica, los Derechos de la Nifez y el
Desarrollo Humano son paradigmas complementarios y convergentes. La Gestion Publica,
desde los enfoques estratégico y asociativo, brinda un sentido orientador a toda accion publica
que debiera hacerse efectiva en cada fase de las politicas publicas: la generacion de valor
publico mediante la participacion social. Bajo este entendido, la Gestion Publica es
convergente con el paradigma de los Derechos Humanos, pues no se concibe la generacion de
valor publico sin el respeto a los derechos humanos y sin la participacion de los agentes
sociales. La Gestion Publica también aporta un sentido metddico valioso a través del cual es
posible concretar las visiones y metas en la ampliacién de opciones de las personas via la

garantia de sus libertades.

Por su parte, el paradigma de derechos humanos enriquece al de desarrollo humano con dos
nociones fundamentales: la obligatoriedad o responsabilidad y la rendicion de cuentas. A su
vez, el paradigma de desarrollo humano le afiade a la teoria de derechos humanos un sentido
practico u operativo en el disefio de acciones publicas, asi como una nocion de gradualismo en
el alcance de las metas planteadas (PNUD, Op.Cit.: 21-24). De este modo, se considera que la
garantia de los derechos humanos es un requisito fundamental para el desarrollo humano, pero
éste, al ser un proceso gradual, es en igual medida, un medio para garantizar los derechos
humanos y que debiese perseguirse de manera efectiva mediante la Gestion Publica, pues sus

objetivos orientadores son perfectamente compatibles y convergentes.
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Si bien en el terreno de lo tedrico los tres enfoques han tendido a converger, en el terreno de lo
empirico lo han hecho de una manera mas pausada. Un factor que ha facilitado su
convergencia es que partir de 1990, los derechos humanos han pasado a ser un asunto
internacional y a concebirse como un conjunto de prerrogativas inherentes a todas las personas
sin distincidn entre cada generacion por su caracter de indivisibles, universales, inalienables y
de obligatoriedad. Uno de los principales elementos que ha limitado su confluencia en el
terreno de lo empirico es que, los tres paradigmas requieren de saltos culturales cualitativos en
la concepcion de la nifiez y del papel de las personas e instituciones en su conjunto en la

conduccidn del desarrollo.

Ademas del creciente reconocimiento de la complementariedad de los tres paradigmas al
menos en el &mbito tedrico, un tema que también ha cobrado relevancia es la dimensionalidad
o territorialidad en la conduccién del desarrollo. Este tema ha sido abordado por el paradigma
del desarrollo humano agregandole la denominacion de local. Seglin este enfoque, los agentes
en el territorio reflexionan, organizan, dialogan, negocian, consensuan y dirigen los procesos
de desarrollo. Dado que las personas ejercen sus derechos, toman decisiones, establecen
relaciones sociales y politicas y adquieren una cosmovision desde sus ambitos mas cercanos,
por ejemplo, la familia y su comunidad; la delimitacidn territorial mas cercana a las personas
es esencial como escenario para la gestion de las estrategias de desarrollo. En este sentido, “La
variable territorial adquiere importancia como lugar de construccion social y politica, como
instancia organizadora del desarrollo y de la transformacion social y econdmica de un espacio
local o regional, lo cual se basa en las potencialidades del territorio dirigido estratégicamente

por distintos actores” (Reyes y Moreno, Op. Cit.: 177).

La variable territorial en el problema de investigacion es el municipio, puesto que es el
territorio mas cercano a las personas a través del cual se dirigen las acciones publicas. Aunque
es necesario destacar que en términos de garantia y proteccion de derechos de nifiez es
necesario adoptar un enfoque transversal —el cual incluye la dimension intergubernamental e
inter-organizacional—, pues la garantia de los derechos de la nifiez es responsabilidad del

Estado en su conjunto.
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La transversalidad es un mecanismo administrativo e institucional que reconoce que existen
ciertos valores publicos (derechos de la nifiez) y problemas complejos (problematica social)
que requieren congruencia entre los distintos sectores, organismos, ordenes de gobierno y
organizaciones civiles para lograr mayor eficacia. Existen dos formas en que la transversalidad
tome forma: mediante instrumentos formales en los que se exija el respeto de los valores
publicos en cuestion, tales como reglamentaciones internas para cada una de los organismos
de gobierno, profesionalizacion, estandares y su respectivo seguimiento, o bien mediante
mecanismos e instrumentos de gestion inter-organizacional e intergubernamental para que el
valor en cuestion sea respetado no solo tanto al interno del gobierno sino también en la
sociedad (Aguilar, 2011: 37-38).° Sin embargo, la aplicacion efectiva de este enfoque se
enfrenta a las limitantes que emergen del paradigma de gestién burocratica y jerarquica que

impera en las instituciones del Estado.

De este enfoque se derivan las dimensiones de analisis para el marco analitico del trabajo de
campo en la presente investigacion: vertical (intergubernamental) y horizontal (inter-
organizacional), tanto de la sociedad civil organizada como de las instancias gubernamentales,
puesto que la proteccion de los derechos de la nifiez compete a los distintos ambitos politico

administrativos de gobierno —federal, estatal y municipal—y a las sociedad en su conjunto.

Dentro de la dimension intergubernamental, el andlisis de las relaciones intergubernamentales
(RIG) aporta un marco analitico del contexto politico-administrativo del pais sobre el cual se
establecen las relaciones centro-periferia y dentro de ellas, los mecanismos e instrumentos
utilizados en la accion publica. Las RIG refieren a “las relaciones que se establecen entre
distintas instancias u ordenes territoriales de gobierno” (Méndez en Wright, 1997: 9). En este
enfoque se define la importancia de la dimension humana, es decir, las actitudes e imagenes de
los funcionarios, puesto que de éstas derivan en gran medida sus acciones dentro de un sistema
politico-administrativo definido (Wright, 1997: 75). Una dimensién de este enfoque es la

gestion intergubernamental (GIG), el cual Agranoff define como:

?La gestién interorganizacional se refiere a “la gerencia de las diversas organizaciones que componen un
gobierno especifico”(/bid.: 31), mientras que la gestion intergubernamental alude a “las transacciones diarias o
relaciones informales entre los elementos gubernamentales componentes de un sistema politico
administrativo”(Agranoff, 1997: 144). Ambos conceptos se abordan mas a detalle en la explicacién conceptual
sobre gestion publica.
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Conjunto de transacciones o relaciones informales entre los elementos gubernamentales
componentes de un sistema politico administrativo. En su calidad de funcién de las RIG
subraya el proceso de logro de objetivos, puesto que la gestion constituye un proceso
mediante el cual los empleados intervinientes encaminan sus actuaciones hacia objetivos
concretos (Op.Cit.: 145).

Una de las cualidades del anélisis de la GIG es que “proporciona un mecanismo para entender
y funcionar con el sistema tal como es, incluyendo perspectivas estratégicas que expliquen el
como, y el por qué de los cambios jurisdiccionales, asi como unas directrices sobre como
actuar en el sistema” (/bidem). Agranoff senala los enfoques y técnicas de la GIG:
planificacion estratégica, liderazgo, vision, los contactos entre los empleados publicos, la
influencia de los recursos intergubernamentales y privados, el fomento de la capacidad, las
exenciones, la desregulacion y flexibilidad regulatoria negociada, la elaboracion conjunta de
politicas o colaboracién en el proceso de la elaboraciéon de politicas, la disminucion del
alcance de la supervision central, la cooperacion horizontal-desarrollo de redes y la
reorganizacion gubernamental-enfoques del grado de eficiencia. Este enfoque es relevante en
el marco teodrico de la presente investigacion, puesto que pone de manifiesto la importancia del
factor humano, es decir, las aptitudes y habilidades para la coordinacién, consenso y aptitud

para el cambio de los gestores en el sistema federal mexicano.

A modo de conclusion del presente apartado, la convergencia entre la Gestion Publica, el
desarrollo humano y los derechos humanos de la nifiez radica en que todos afirman la libertad
humana y, por tanto, destacan la necesidad de considerar la naturaleza multidimensional de las
personas en las acciones publicas (PNUD, 2000: 20). Sin embargo, sus distintos origenes y
tradiciones han dado pie a que cada uno recorra diferentes trayectorias. Los derechos humanos
han tomado fundamentalmente la via del derecho internacional, formulando instrumentos
vinculantes y organos de vigilancia para su aplicacion, y el desarrollo humano ha tomado
primordialmente el camino de la accion publica mediante el disefio de politicas en cada pais. '

El siguiente apartado pretende articular a detalle el paradigma de derechos de nifiez y de

'"En afios recientes y con la creacion de los mecanismos de exigibilidad de los derechos humanos, existe una
tendencia a que ambas trayectorias converjan. Asi, por ejemplo, el Comité de los Derechos del Nifio, a través de
las medidas generales de aplicacion de la CDN, ha influenciado a los Estados partes a que lleven a cabo acciones
dentro del ambito de gestion y politicas publicas.
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Gestion Publica rescatando los desarrollos conceptuales que a la fecha se han realizado al
respecto. Dicha propuesta es un referente tedrico a partir del cual se desencadend la ruta
metodica y operativa de la presente investigacion. También pretende ser un insumo teorico

mas en los esfuerzos de articulacion de ambos paradigmas.

2.1.2 La gestion publica con enfoque de derechos de nifiez: una propuesta de articulacion
conceptual

Este apartado tiene como objetivo presentar los significados en torno a la Gestion Publica con
enfoque de derechos de nifiez. Pues solo a partir de esta propuesta de articulacion conceptual,
se podra comprender las implicaciones en términos de capacidades institucionales. Lo que a su

vez, es un insumo en el modelo interpretativo-valorativo de la presente investigacion.

Las principales referencias que se utilizan en este apartado son el Manual de Implementacion
de la Convencién de los Derechos del Nifio (UNICEF, 2007), la guia para la programacion
con enfoque de derechos de infancia desarrollado por Save The Children (2007), el enfoque
basado en los derechos humanos en la cooperacion para el desarrollo: hacia un entendimiento
comun entre los organismos de las Naciones Unidas (ONU, 2003)"y, por supuesto, los

derechos y principios incluidos en la CDN.

Con referencia al marco teorico descrito en el apartado anterior, la Gestion Publica con
enfoque de derechos de nifiez es la plataforma, estratégica y asociativa, a través de la cual se
aplican los principios de los derechos de la nifiez —interés superior, no discriminacion,
supervivencia y desarrollo, rendicidon de cuentas y participaciéon— en cada una de las fases del
ciclo de politicas publicas, con el objetivo de promover el desarrollo humano y la generacion

de valor publico, mediante la garantia y proteccion de los derechos de la nifiez.

""Los acuerdos bésicos del Entendimiento Comun de Naciones Unidas para el Desarrollo basado en derechos
humanos son: La cooperacion para el desarrollo contribuird al incremento de capacidades de los titulares de
deberes para hacer cumplir con sus obligaciones y las capacidades de los titulares de derechos para demandar sus
derechos; todos los programas, politicas y asistencia técnica al servicio de la cooperacion para el desarrollo deben
promover los derechos humanos, de acuerdo con los instrumentos internacionales en la materia; y los principios y
derechos incluidos en los instrumentos de derechos humanos guian la cooperaciéon y programacioén para el
desarrollo, en todos los sectores y fases de la programacion (OACNUDH, Op. Cit.: 35).
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Este enfoque se refiere a la manera en que se llevan a cabo las acciones publicas, es decir, a
grandes rasgos implica reconocer y fomentar la ciudadania y capacidad de agencia de la nifiez,
involucrandola en cada una de las distintas etapas del ciclo de politicas publicas, dar prioridad
a aquellas nifias y nifios mas vulnerables o que sufren discriminacion, conformar alianzas,
empoderar a la sociedad civil y a la nifiez para que participen y exijan rendicion de cuentas, y
garantizar la supervivencia de la nifiez como un objetivo coordinado entre todos los garantes
de derechos (Save the Children, 2007). Sin embargo, para que todo lo anterior se lleve a cabo
de una manera efectiva, un punto de partida necesario es que los garantes de derechos
conozcan y aprehendan el paradigma de derechos de nifiez y de Gestion Publica. Sélo a partir
de este punto se podran enfrentar los retos intrinsecos al paradigma de situacion irregular y de
gestion de tipo tradicional en la gestion publica, asi como aprovechar las oportunidades en la
adopcion de un enfoque de derechos de nifiez. Asi, sera factible emprender una transicion que

involucre a todos los garantes de derechos —sociedad civil y Estado—.

Las etapas a través de las cuales se hace efectiva una Gestiéon con enfoque de derechos de
nifiez'?, son: 1) Conocimiento de los principios de los derechos de la nifiez; 2) anélisis
situacional; 3) planeacidon; 4) monitoreo, evaluacion, aprendizaje y retroalimentacion, J5)
incidencia externa, abogacia; 6) rendicién de cuentas (Save The Children, Op. Cit.: 8). Es en
cada una de estas etapas donde los principios de los derechos de la nifiez se debieran hacer
efectivos. Con el proposito de profundizar en cémo hacer efectivos los principios de derechos
de nifiez en cada una de estas etapas, es importante primero definir y tener en cuenta el

importante rol de los garantes de derechos. '

12 . . .. . ., L4 q. . ., b1 q-
Se considera necesario distinguir entre Gestion Publica como paradigma y como proceso. La gestion publica
como paradigma refiere a una serie de elementos y valores a partir de los cuales se conciben y llevan a cabo las
acciones publicas. Por tanto, la gestion publica como proceso debiera contener dichos elementos sustantivos en la
practica cotidiana.
13 < L L .
Por garantes de derechos humanos entiéndase aquellos actores con obligaciones explicitas —vinculantes
legalmente— sefaladas en la Convencion de los derechos del nifio y en las leyes nacionales, tal como la Ley
Federal para la Proteccion de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes.
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En virtud del derecho internacional, el Estado es el principal garante de derechos al tener la
obligacién de respetar, promover, cumplir y proteger los derechos de todos los individuos.'*
Los padres de familia y otros actores vinculados con el cuidado de la nifiez son también
garantes de derechos. Por otra parte, se encuentran los garantes de derechos que desde un
plano moral tienen responsabilidades especificas con las nifias y nifios, y que si bien su
responsabilidad no es legal, el respeto, promocion y proteccion de los derechos de la nifiez

dependera de los codigos morales de la cultura que se trate (/bid.: 10).

El rol de la nifiez como sujetos de derechos es demandar rendicion de cuentas y, en general,
estar habilitados para hacer escuchar su voz en su entorno. Un elemento fundamental en ello
es que estén apropiados y tengan conocimiento de sus derechos. Para ello, las instituciones que
conforman el Estado, deben estar habilitados para difundir, proteger, promover y cumplir los
derechos de todas las nihas, niflos y adolescentes; institucionalizar los espacios de
participacion y colaboracion, asi como los instrumentos y mecanismos de rendicion de

cuentas.

Con base en lo anterior, es posible esquematizar de una forma mas clara como implementar
los principios de los derechos de la nifiez: interés superior, participacion, no discriminacion,
supervivencia y desarrollo. Tales principios son una especie de brijula que debieran guiar
todas las acciones publicas que emprendan los garantes de derechos en cada una de las etapas

de gestion definidas anteriormente.

Supervivencia y desarrollo. De acuerdo con el primer inciso del art. 27 de la CDN, “Los
Estados partes garantizaran en la maxima medida posible la supervivencia y el desarrollo del
nifo. A los padres u otras personas encargadas del nifio les incumbe la responsabilidad
primordial de proporcionar, dentro de sus posibilidades y medios econdmicos, las condiciones

de vida que sean necesarias para el desarrollo del nifio” (Art. 27, inciso 2, CDN, 1989).

' Por respeto entiéndase que los Estados no pueden interferir directa o indirectamente en el pleno ejercicio de
los derechos humanos; la proteccion alude a que los Estados tienen que tomar medidas de prevencion de tal
forma que terceras partes no interfieran en el pleno ejercicio de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes;
por promocion entiéndase que se deben adoptar medidas legislativas, administrativas, presupuestarias, judiciales,
entre otras, para lograr el pleno ejercicio de los derechos en cuestion; y por cumplimiento entiéndase la provision
de asistencia o servicios para garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes (/bidem).

53



La implementacion de este principio en términos de la Gestion Publica implica:

a) Entendimiento y conciencia de las capacidades en cada una de las etapas de desarrollo de
las nifas, nifios y adolescentes, asi como un analisis de capacidades del Estado para priorizar
la supervivencia y el desarrollo de la nifiez que incluya: recursos financieros, presupuestacion,
politicas y legislacion, capacidades técnicas, y capacidades organizacionales. Es necesario
también un analisis de las capacidades de la sociedad civil, organizaciones internacionales y
sector privado, quienes desde su respectivo ambito de accidén contribuyen al respeto y
proteccion de los derechos de la infancia.

b) Planificar programas que incluyan las perspectivas de todos los actores clave vinculados
con el cumplimiento de los derechos de la nifiez.

¢) Implementar acciones que fortalezcan la capacidad del Estado para el cumplimiento de sus
obligaciones como garante de derechos, conformar alianzas con diversos actores y gestionar
recursos técnicos y/o financieros de la cooperacion internacional.

d) Monitorear y evaluar la situacion de la nifiez y la adolescencia con indicadores de impacto y
confiables, los cambios en la capacidad de los actores en la garantia de los derechos de los
nifos, nifias y adolescentes, los cambios en las politicas, en la legislacion y en las actitudes

sociales hacia el pleno ejercicio de tales derechos.

No discriminacion. De acuerdo con el art. 2 de la CDN:

Los Estados Partes respetaran los derechos enunciados en la presente Convencion y aseguraran
su aplicacion a cada nifio sujeto a su jurisdiccion, sin distincion alguna, independientemente de
la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la opinién politica o de otra indole, el origen
étnico o social, la posicion econdémica, los impedimentos fisicos, el nacimiento o cualquier otra
condicion del nifio, de sus padres o de sus representantes legales (CDN, art. 2).

En términos de Gestion Publica, este principio implica:

a) La promocion de valores de respeto a la diversidad, informacion y capacitacion a la infancia
y la adolescencia y a actores clave.

b) Realizar un analisis situacional desagregado en el que se especifique los grupos de nifios,

nifas y adolescentes que experimentan mayor discriminacion, tipificando ademas sus distintos
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aspectos, por ejemplo, género, etnia, religion, clase social, etcétera. Identificar ademas el
trabajo que realizan otras actores como via para combatir dicha discriminacion.

¢) Planificar por objetivos incorporando los insumos del andlisis situacional y justificando
como se combatird la discriminacion.

d) En la fase de implementacion del programa se debe favorecer el empoderamiento de las
nifas, nifios y adolescentes que sufren de discriminacion, crear conciencia publica sobre los
elementos que envuelven la discriminacion, y demostrar los valores y habilidades de las nifias,
ninos y adolescentes vulnerables considerandolos actores sociales.

e) En la fase de monitoreo y evaluacion es necesario utilizar indicadores que midan los
cambios en las actitudes discriminatorias, considerando las perspectivas de los diferentes

grupos y actores clave.

Participacion. El articulo 12 de la CDN en su primer inciso establece que “los Estados partes
garantizaran al nifio que est¢ en condiciones de formarse un juicio propio el derecho de
expresar su opinion libremente en todos los asuntos que afecten al nifio, teniéndose

debidamente en cuenta las opiniones del nifio, en funcion de su edad y madurez”.

En términos de gestion, este principio implica:

a) Conciencia y entendimiento de las capacidades y habilidades de los nifios para actuar y
expresar sus opiniones sobre su propio desarrollo, considerando sus etapas de desarrollo.

b) Identificar las barreras para la plena participacion de los niflos y adolescentes para
participar y expresar libremente sus opiniones.

¢) Planificar creando espacios para incorporar las opiniones y perspectivas de la nifiez y la
adolescencia en el disefio de los programas.

d) En la etapa de implementacion se deben de crear espacios adecuados para incorporar las
perspectivas y opiniones de todos los actores clave, desde los d&mbitos familiar y comunitarios.
Asimismo, empoderar a las nifias, nifios y adolescentes como miembros activos de su
comunidad de tal forma que participen de manera informada, con confianza y conocimiento de
sus derechos y obligaciones y de manera responsable en los espacios creados.

e) En la etapa de monitoreo y evaluacion, es necesario utilizar indicadores para medir el

alcance de la participacion de las nifias, nifios y adolescentes, tanto en términos de
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representatividad, equidad y calidad de su participacion, asi como su incidencia en la toma de
decisiones.

f) Asimismo, en necesaria la participacion de las nifias, nifios y adolescentes en las fases de
retroalimentacion y redisefio de los programas y acciones que les afecten, en los espacios de
rendicién de cuentas y que sus opiniones sean consideradas en la medida de lo posible en el

disefio de los programas (Save the Children, Op. Cit.: 13).

De acuerdo con la Oficina Regional del Fondo de la Naciones Unidas para el este y sudeste
africano, la implementacion de un enfoque de derechos humanos requiere de los fundamentos
reconocidos como buenas practicas en materia de Gestion Publica (los cuales recuperan
planteamientos de desarrollo humano, estratégico y asociativo), pero también los enriquece
(Rozga, 2001:7). Con base en los aportes de la Oficina y en la revision tedrica sefialada
anteriormente, a continuacion se presenta la distincion entre la Gestion Publica y aquella con

enfoque de derechos de nifiez.

Tabla 2.3 Gestion con enfoque de derechos de nifiez y Gestion Publica

Gestion Publica Gestion Publica con enfoque de derechos de niiiez
Las personas deben ser reconocidas como actores Todos los nifios son sujetos de derechos humanos
clave en su desarrollo, en vez de beneficiarios pasivos | especificos a su condicion de edad. Por tanto, es 16gico
a los cuales se les transfieren productos o servicios. reconocer a la nifiez en pobreza como actores clave en

su desarrollo y empoderarlos para que exijan el respeto
a sus derechos.

La participacion es crucial, tanto como un fin como La participacion es un principio de los derechos de la
un medio. Pero dicha participacion es horizontal, en nifiez frecuentemente violado, por lo que requiere ser a
la que tanto sociedad civil como sector publico la vez un medio y un fin.

articulan esfuerzos con un fin en comun: la
generacion de valor publico.

El empoderamiento es un aspecto de una estrategia, La nifiez requiere conocer sus derechos para poder
que debiera acompafarse ademas de fortalecimiento ejercer su ciudadania y su agencia como individuo. El
de capacidad, abogacia, mejora de servicios, etc. empoderamiento funciona como un catalitico que

acompaiia los esfuerzos e intereses de todo nifio por
ejercer su ciudadania.

El analisis de actores es util para la movilizacion, La mayoria de los actores son garantes de derechos.
desarrollo de programas y proyectos, y evaluacion. A | Ademas de un analisis de garantes de derechos, es
partir de él, se identifican las responsabilidades en la | importante identificar las relaciones clave que se dan

comunidad y sociedad en conjunto. entre éstos y la nifiez.

Los enfoques de arriba hacia abajo debieran ser La completa garantia de los derechos de la nifiez
evitados pues limitan la agencia de las personas en la | implica el ejercicio de valores que muchas veces no se
conduccion del desarrollo; y los enfoques de abajo encuentran internalizados en la cultura local, por lo que
hacia arriba también debieran ser evitados pues son requieren ser promovidos en un inicio desde arriba
utopicos. Se requiere de un enfoque hacia abajo en la dimension intergubernamental.

intergubernamental en el que, basado en el contexto,
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se defina el mejor arreglo o balance entre los distintos
niveles o dimensiones en la conduccion del
desarrollo.

Los programas deberian ser desarrollados con base en
un diagnostico que identifique los problemas con mas
prioridad a resolver y sus causas. Las causas, sean
estructurales, de nivel medio inmediatas, se deben
enfrentar, sea simultanea o secuencialmente.

Se parte del entendimiento de las causas de los
problemas y el conocimiento de sus causas en todos
sus niveles. Los principios de indivisibilidad de los
derechos humanos implican que se atiendan las causas
de los problemas simultineamente en todos sus
niveles, incluyendo el nivel basico o estructural.

El establecimiento de metas es importante. En la fase
de planeacion, se requiere definir metas a diversos
plazos, y los esfuerzos o acciones publicas debieran ir
encaminados a promover su cumplimiento, de tal
forma que los cambios que se logren sean sostenibles.

La garantia y proteccion de los derechos de la nifiez
requiere, tanto el logro de resultados, como un proceso
a través del cual se vean reflejados los principios de los
derechos humanos de la nifiez. En este sentido, la
Gestion Publica con enfoque de derechos de infancia
implica intrinsecamente el logro de resultados. Es
decir, dentro de este enfoque el fin no justifica los
medios.

Se debe identificar las alianzas estratégicas,
incluyendo donantes, organizaciones de la sociedad
civil o del sector privado, pues es muy posible la
adquisicion de recursos adicionales.

La garantia y proteccion de los derechos de la nifiez es
un proceso que debiera darse con iniciativa del Estado
y ser apoyado por agencias externas. En este sentido,
las agencias de Naciones Unidas tienen la facultad y
mision de promover los Derechos humanos en los
paises donde destinan su cooperacion, y UNICEF, en
concreto, los derechos de la nifiez.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Urban, 2000.

En suma, la Gestion Publica con enfoque de derechos de nifiez implica adoptar un lente a
través del cual se piensen, analicen y se lleven a cabo todas las acciones publicas. Su uso
permitiria visualizar en primer plano los derechos de la nifiez y sus principios. Sin embargo, la
adopcion de este lente se enfrenta a limitaciones que persisten en la gestion publica para
generar valor publico y desarrollo humano por la via de la garantia de los derechos de la nifiez.
Entre las principales limitaciones, se encuentra la persistencia de una cultura burocratica y
tradicional en las relaciones de los distintos actores sociales, en donde persiste el clientelismo,
control gubernamental y paternalismo, lo que obstaculiza que éstos adopten un sentido de
corresponsabilidad como garantes de derechos. Esto mismo se manifiesta en una cultura de
gestion adultista en la que los nifios se conciben como meros receptores de asistencia, mas que

como actores protagénicos en el desarrollo.

2.2 Los derechos de la nifiez y la Gestion Publica: principales retos para su eficaz
articulacion en el contexto latinoamericano

Los retos en torno a la articulacion entre el enfoque de derechos de la nifiez y la Gestion

Publica en el contexto latinoamericano son varios. Estos pudiesen esquematizarse en dos
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dimensiones: macro y micro. En la dimension macro, el reto se relaciona con el modelo del
Estado imperante; y desde la dimension micro, tiene que ver con las condiciones internas y
externas a las instituciones que inciden en la capacidad para implantar cambios en los

enfoques de gestion hacia unos necesarios y acordes con los principios derechos humanos.

En la dimension macro, de acuerdo con Ramié (Op. Cit.:5), las reformas en torno a la gestion
publica en muchos paises latinoamericanos no se han logrado consolidar al no haber un
consenso precedente sobre el modelo del Estado, a través del cual se definiera el papel y la
relacion entre la familia, el mercado, el sector publico y el tercer sector. Esto ha dado pie a que
muchas reformas en torno a la gestion publica se aplicaran s6lo de manera instrumental, sin un
cambio sustantivo en los servicios que se brindan, ni aprehension de valores democraticos, ni
claridad en el papel relacional de los distintos actores, dando como resultado que los servicios

y politicas publicas fueran de tipo incrementalistas.

En América Latina, la Gestion Publica, de corte estratégico y asociativo, ain se enfrenta a la
inercia del antiguo modelo jerarquico encubierto por el modelo representativo, y el paradigma
de proteccion integral al modelo tutelo-asistencial. Si bien hay experiencias significativas en
torno a la articulacion de ambos paradigmas, éstas son aiin muy pocas (véase capitulo III). Es
indispensable reiterar que los procesos de democratizacion en la Gestion Publica, necesarios
para la convergencia con un enfoque de derechos de nifiez, son procesos socio-culturales que

poco a poco han permeado diversas iniciativas de Reforma de Estado.

En la dimension micro, previo a la implantacion de los distintas reformas o parametros en la
Gestion Publica, se requiere de un andlisis de ciertos factores internos y externos a las
instituciones, dado que éstos inciden en la capacidad para implantar los cambios requeridos
segin los paradigmas asociativo y estratégico, y en concreto, en materia de derechos de la
nifiez. En el contexto latinoamericano, no se ha encontrado evidencia de que dichos analisis se
hayan llevado a cabo, por lo que es natural el deducir que muchas de las experiencias relativas
a la garantia y proteccion de los derechos de la nifiez no han sido sostenibles ni articulados, en

el terreno de lo empirico, con la Gestion Publica.
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La presente investigacion se focaliza en la dimension micro. Dentro de ésta, lo que se pretende
es conocer cudl es la capacidad institucional para implantar una gestion con enfoque de
derechos de nifiez. En el siguiente apartado se desarrolla el marco tedrico en torno a la
capacidad institucional, principal insumo para elaborar el modelo interpretativo-valorativo de

la presente investigacion.

2.3 La capacidad institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos de
nifez

Este apartado tiene el propdsito de definir los factores y atributos de una gestion eficaz con
enfoque de derechos de nifiez en el ambito municipal. Para ello, se inicia con una revision de
las distintos usos y acepciones al término capacidad institucional y se identifica aquella
utilizada en la presente investigacion. Posteriormente, se presenta una descripcion de los
distintos factores que determinan la capacidad para implantar una gestion exitosa con enfoque
derechos de nifiez, con base en los fundamentos de los paradigmas de gestion estratégica,

asociativa, de derechos humanos y de derechos de la nifiez.

2.3.1 Usos y acepciones de capacidad institucional

El término de capacidad institucional ha tenido diversas interpretaciones, no es un concepto
univoco pues su acepcion depende del paradigma de gestion que lo utilice y del motivo y

disciplina de estudio.

A la par de las reformas del Estado descritas en el apartado anterior, el fortalecimiento de las
capacidades institucionales ha sido un tema que acompaiia recurrentemente a los parametros o
fundamentos de los diversos paradigmas de gestion. De esta forma, se puede concluir que el
término capacidades institucionales ha ido evolucionando a la par del desarrollo de nuevos

paradigmas de gestion.
Rosas (2008: 124) presenta una clasificacion del concepto de capacidad segin su uso:

capacidad indicada, capacidad efectiva, capacidad como producto o resultado de un proceso, y

capacidad como proceso. La capacidad indicada se refiere al potencial para cumplir tareas; la
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capacidad efectiva alude a la actuacion del gobierno, es decir, su desempefio; la capacidad
como producto o resultado de un proceso alude al alcance o habilidades producidas; y la
capacidad como proceso se refiere a la habilidad para mejorar la capacidad como producto o
resultado, es decir, la habilidad transformativa de las instituciones. De acuerdo con esta

clasificacion, en la tabla 2.4 se presentan los principales conceptos del término.

Tabla 2.4 Clasificacion de las acepciones de capacidad institucional

Capacidad Capacidad que poseen los lideres estatales de utilizar los 6rganos del Estado con el fin de
indicada que se cristalicen sus decisiones en el seno de la sociedad (Migdal, 1998).

Eficacia administrativa del aparato estatal para instrumentar sus objetivos oficiales
(Sikkinki, 1993).

IDisponibilidad y aplicacion efectiva de los recursos humanos, materiales y tecnolégicos
que posee el aparato administrativo y productivo del Estado para gestionar la produccion
de valor publico, sorteando las restricciones, condiciones y amenazas de su contexto. La
capacidad puede depender de los siguientes factores: a) que los actores involucrados
fijen ciertas reglas de juego claras y previsibles; b) que sus responsabilidades y
relaciones se basen en acuerdos y compromisos preestablecidos; ¢) que las competencias
y actividades institucionales sean asignadas a los responsables de los procesos de gestion.
d) que los recursos sean suficientes en cantidad y calidad; e) que las politicas de recursos
humanos sean congruentes con las exigencias de una funcidn publica; y /) que las
capacidades individuales de los participantes sean congruentes con los perfiles de los
cargos (Oslak, 2004).

IPor capacidad estatal o institucional entiéndase la fuerza del poder del Estado para
programar y elaborar politicas y aplicar las leyes con rigor y transparencia (Fukuyama,

2004).
Capacidad IAptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de politicas publicas, los
efectiva maximos niveles posibles de valor social, dadas ciertas restricciones contextuales y

seglin ciertas definiciones colectivas acerca de cudales son los problemas pubicos
fundamentales y cudl es el valor social especifico que en cada caso debiese proveer la
respuesta estatal a dichos problemas (Repetto, 2007).

Habilidad de un gobierno para prever ejercer influencia sobre los cambios; adoptar
decisiones politicas informadas e inteligentes; captar, absorber y gestionar recursos, y
evaluar actividades actuales a fin de orientar la accion futura (Honadle, 1981).

Capacidad como [Habilidad de desempefiar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad
producto o resultado |(Hilderbrand, Grindle, 1997; Land, 2000; Burns, 2005; Ospina, 2002).
de un proceso

Habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades, operar mas

eficientemente y fortalecer la rendicion de cuentas (Savitch, 1998).

Capacidad como [Habilidad de las instancias gubernamentales de mejorar las funciones, de resolver
proceso problemas y especificar y lograr objetivos y de movilizar o adaptar las instituciones para

dar respuesta a un problema publico (Willems, 2004).

IDesarrollo de la estructura de una institucion de tal forma que le permita asumir sus

responsabilidades de manera ordenada y coordinada, en el corto, mediano y largo plazo

(Chavez, Rayas, 2006).

Habilidad del Estado para adaptarse a los shocks y a las presiones externas (Weiss,

1998).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Rosas, Op.Cit.:124; Fukuyama, 2004; Repetto, 2007.
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De acuerdo con la clasificacion anterior, en la presente investigacion se utiliza el término
capacidad como proceso, puesto que se considera que, si el objetivo es implantar una gestion
con enfoque de derechos de nifiez, se requiere de un cambio o transformacion en el enfoque de
Gestion Publica en el ambito municipal. Partiendo de la interpretaciéon de capacidad como
proceso, en la presente investigacion por capacidad institucional, entiéndase la habilidad o
aptitud del gobierno municipal para transformar su enfoque de gestion hacia uno que

incorpore los principios de los derechos de la nifiez.

2.3.2 La capacidad institucional y los derechos de la nifiez: una propuesta para su
valoracion

Con base en la delimitacion del concepto de capacidad institucional, de los preceptos tedricos
del paradigma de derechos humanos, derechos de la nifiez, gestion estratégica y asociativa,
del planteamiento analitico de Vinzant y Vinzant (1994), del Manual de UNICEF para la
Aplicacion de la CDN (Op. Cit., 2007), de la guia de Save The Children sobre el Enfoque de
derechos de Infancia en la planeacion, implementacion y evaluacion (Op. Cit., 2007), y del
Manual para la valoracién de la capacidad de Instituciones nacionales de derechos humanos
(PNUD, 2012), a continuacion se proponen las categorias o ambitos de analisis que tienen una
incidencia con la capacidad institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos

de nifiez en el ambito municipal.

El factor humano es todo cambio institucional nace y deriva de las personas, por lo que el
factor humano es fundamental para analizar la capacidad para adoptar los cambios requeridos
para incorporar un enfoque de derechos de nifiez en las etapas de la gestion publica. Este
factor se define como el conjunto de caracteristicas del comportamiento de los funcionarios
que inciden en el logro de objetivos y el cambio organizacional, tales como liderazgo, estilo

gerencial y cultura organizacional (Vinzant y Vinzant, Op. Cit.: 146).

El liderazgo, entendido como la aptitud para emprender, comunicar y motivar los cambios
transformacionales dentro de las instituciones, mediante la consecucion de objetivos de corto,
mediano y largo plazo (Tichy y Ulrich, 1984:59), es esencial para guiar y acometer una

agenda sostenida de cambio institucional.
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Las personas establecen una serie de habitos, costumbres y adoptan valores éticos y morales
que conforman la cultura institucional. El analisis de ésta debiera ser un paso previo a la
implantacion de un enfoque de derechos de nifiez, puesto que expresa la forma en que se
conciben a las nifias, nifios y adolescentes, desprendiéndose de ahi las acciones institucionales
vinculadas con la nifiez. El andlisis culturo-organizacional permite dilucidar el tiempo y los
recursos que se tienen que invertir para que los cambios en las instituciones sean acordes con
los nuevos paradigmas de gestion que se implantan, de tal forma, que las acciones que se

realicen para incorporar el nuevo enfoque de gestion sean viables.

El estilo gerencial es otro factor que juega un papel relevante en la incorporacién de cambios
en la gestion publica. El estilo gerencial que es incompatible para adoptar cambios de acuerdo
con una gestion con enfoque de derechos de nifiez es aquel extremadamente politizados,
jerarquico-tradicional o reactivo. Los cambios necesarios para incorporar un nuevo estilo de
gestion en un entorno muy politizado, requieren de mas tiempo en la incorporacion de una
gestion con enfoque de derechos de infancia, puesto que los funcionarios tienen una mayor
motivacion o presion por satisfacer o serenar a los diferentes actores con los que interactuan.
Esto les lleva a priorizar sélo las demandas con mayor carga politica, sin atencion a las causas
basicas o estructurales de los problemas mas prioritarios. Un estilo gerencial pasivo o reactivo
también mina el intento de un cambio en el enfoque gerencial, puesto que se prefiere que las

cosas sucedan y responder al dia a dia, sin una vision a mediano y largo plazo.

Es necesario considerar que la consolidacion de un nueva cultura organizacional es un
proposito de largo plazo por naturaleza, por lo que, sin un liderazgo que promueva y guie los
cambios requeridos en el estilo gerencial y en la cultura organizacional con una vision a largo
plazo, la implantacion de una gestion con enfoque de derechos de nifiez tendrd minimas

posibilidades de éxito (Varzant y Varzant, Op. Cit.: 147).

Estructura institucional. Este factor se define como el conjunto de elementos vinculados con
la configuracién de las instituciones para cumplir sus responsabilidades y para implantar los

principios de los derechos de la nifiez en los procesos de diagnostico, evaluacion,
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implementacién, control, evaluacion y redisefio, tales como el tamafio, el disefio institucional y
los recursos. De acuerdo con Vinzant y Vinzant (/bid.: 148), entre mayor sea el tamafo
institucional, se requieren mayores recursos, temporales, técnicos y financieros para implantar
un nuevo enfoque de gestion. El disefio institucional y los recursos destinados para incorporar
un cambio deben ser consecuentes con los principios de derechos de nifiez. En este punto, se
debe considerar el desarrollo de la capacidad para recolectar y analizar informacion en las

etapas de diagnostico, planeacion, implementacion, control, evaluacion y el redisefio.

Experiencia en gestion estratégica y asociativa. El tercer factor interno es la experiencia en
los paradigmas de gestion estratégica y asociativa en el diagnostico, planeacion,
implementacion, evaluacion y redisefio de acciones vinculadas con la nifiez y la adolescencia.
Las instituciones que han incorporado la participacion social, orientadas a la generacion de
valor publico —gestion estratégica—, tendran menos dificultad en implantar un enfoque de

derechos de nifiez.

La incorporacion de una gestion de tipo asociativa evidencia experiencia, voluntad y cultura
politica, del conjunto de la administracion publica, para orientar las acciones publicas y
generar valor publico, con capacidad para coordinar, negociar y consensuar entre los distintos
actores sociales. Dicha capacidad es una base importante dentro del enfoque de derechos de
nifiez, puesto que ésta implica la coordinacion entre los distintos garantes de derechos.
Ademas, significa una mayor posibilidad para incorporar la participacion de la nifiez, al tener
espacios genuinos de participacion social. También es importante destacar que el paradigma
estratégico y el asociativo han sido un referentes en las experiencias internacionales sobre la
aplicacion de la Convencion de los Derechos del Nifio en el &mbito municipal (véase capitulo

).

Diserio del proceso de gestion publica. El ultimo factor interno es el conjunto de elementos
relacionados con el qué, quién, cudndo y como se desarrollan las acciones vinculadas con la
infancia dentro del ciclo de gestion (/bidem). Desde una perspectiva estratégica, las acciones
vinculadas con la nifiez debieran partir de un diagnéstico, en el que se identifique su

problematica desde una perspectiva de derechos, contener una vision y serie de metas y
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objetivos a corto, mediano y a largo plazo con un sistema de indicadores a partir del cual se
monitoree su cumplimiento, y un sistema de evaluacion articulado con las acciones de
redisefio y un sistema de rendicion de cuentas. Todo bajo un proceso asociativo en el que se
incluya la participaciéon genuina de nifas, nifios y adolescentes. Dado que la perspectiva de
derechos de infancia implica un cambio cultural en el relacionamiento con la nifiez, su

implantacion en la Gestion Publica es a largo plazo.

La autonomia y el estimulo, como factores externos a las instituciones, son la pauta o base no
sustituible para una gestion eficaz con enfoque de derechos de nifiez. Se considera que el
nivel de capacidad que aportan estos factores para emprender un cambio en el enfoque de
gestion es mayor que el conjunto de factores internos, pues sin suficiente autonomia ni
estimulo para el cambio, es imposible eliminar la inercia de una cultura institucional
sustentada en una gestion de tipo tradicional (/bidem) y basada en el viejo paradigma de

necesidades en la atencion a la nifiez.

Autonomia. Se refiere al grado de libertad o independencia institucional para la auto-direccion
conferido por las autoridades electas, tanto en términos legales, como fiscales. Dado que los
derechos de la nifiez implican acciones publicas transversales —intergubernamentales e inter-
organizacionales—, se considera necesario conocer el nivel o grado de especificidad de la
legislacion, los mandatos, ordenanzas y reglamento para poder determinar la medida en que
éstas permiten incorporar cambios en el enfoque de gestion. La combinacién entre el
presupuesto y la libertad en su uso conforman el grado de autonomia fiscal. Las instituciones
en el ambito municipal tienen un nivel bajo de autonomia, dado el alto namero de
prescripciones y controles a su presupuesto. Por tanto, el valor de utilizar una gestion de tipo
estratégico dependera de incorporar cabalmente un enfoque de tipo asociativo, tanto en la

dimension intergubernamental, como inter-organizacional (Boschken, 1988: 217).

Estimulo. Es un elemento que motiva y facilita los esfuerzos de cambio organizacional en la
gestion. Desde el paradigma estratégico y de acuerdo con Bryson (Op.Cit.: 76), los principales
motivos para incorporar cambios organizacionales son las amenazas y las oportunidades

presentes en el entorno. Por un lado, las amenazas son un motivo muy poderoso en los
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esfuerzos de cambio organizacional, puesto que los costos, tanto sociales como politicos, de
no atenderlos, son fuertes. Las amenazas son un elemento dinamizador que posibilita el
cambio organizacional y la incorporacion de nuevas practicas en los procesos de gestion. Por
el contrario, las oportunidades en el entorno son menos notorias, pues los costos al no
aprovecharlas son minimos. Debido a ello, demandan menos atencion por parte de los
funcionarios publicos, aunque los costos de oportunidad sean mucho mayores (Vinzant y
Vinzant, Op. Cit.: 145). Las oportunidades en el entorno tienen un mayor potencial de facilitar
la incorporacion de un enfoque de derechos de infancia que las amenazas, pues para responder
a estas ultimas, se tiene una mayor presion de respuesta inmediata, sin aprehender previamente
el enfoque de derechos y aplicarlo en la accidon publica. Por el contrario, las oportunidades

permiten una respuesta consensuada para el re-direccionamiento organizacional.

Figura 2.1 Factores que conforman la capacidad institucional para
implantar un cambio en el enfoque de gestion

ﬁ:apacidad Institucional para implantar una gestion con\
enfoque de derechos de nifiez.

Factores externos Factores internos
Autonomia — Factor humano
Estimulo 1 - Est_ruc?ura
institucional

Experiencia en
I gestion estratégica y
asociativa

“— Disefio del proceso

Fuente: Elaboracion propia con base en /bid.: 143.
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Figura 2.2 Dimensiones que conforman la capacidad institucional
para implantar un cambio en el enfoque de gestion

Factores externos Factores internos

Autonomia Factor humano

-Autonomia fiscal -Liderazgo

-Autonomia -Estilo gerencial
administrativa - Cultura organizacional
Estimulo Estructura institucional

- Oportunidades - Tamano de la organizacion

-Amenazas - Infraestructura

- Diseno organizacional
Experiencia en gestion estratégica y asociativa

- Tipo de participacion

- Valores en torno a la gestion publica.

- Uso de diagnosticos, planeacion,
presupuestacion, evaluacion y rendicion de
cuentas.

Diserio del proceso

- Aplicacion de los principios de los derechos

de la ninez en las etapas de la gestion publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en /bid.: 153.

A modo de conclusién, una gestion con enfoque de derechos de nifiez en el ambito municipal
implica un gran cambio institucional, cuya posibilidad de éxito dependera de varios factores.
Dos son los factores fundamentales: estimulo y un nivel de autonomia suficiente para que las
diversas dependencias del gobierno municipal tengan posibilidad de incorporar los principios
de derechos de nifiez en su gestion. Partiendo de esta base, se requiere que los diversos
factores internos que conforman las unidades del gobierno municipal (factor humano, disefio
del proceso, estructura institucional, experiencia en gestion estratégica y asociativa) sean
consecuentes con el paradigma de derechos. De esta forma, se amplia la posibilidad de un
cambio institucional hacia la aprehension de los valores de derechos de nifiez y su

implementacién en la gestion cotidiana y a lo largo del ciclo de politicas publicas.
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CAPITULO III

LOS DERECHOS DE LA NINEZ Y LA GESTION MUNICIPAL:
ESTUDIOS DE CASO DE EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
EXITOSAS

La experiencia brasileria, que comenzo en un estado

de la region mas pobre de Brasil, se difundio hasta ganar,
posteriormente, el apoyo del Gobierno Federal.

Estas entidades se consolidaron

en una red nacional y estatal

de cooperacion para la difusion del Sello,

desemperniando un importante

papel de estimulo a otros municipios e incluso otras regiones.
Elimar Pinheiro do Nascimiento

Vinicius de Carvalho

UNICETF Brasil.

El objetivo de este capitulo es analizar las practicas internacionales relativas a la garantia de
los derechos de la nifiez desde el &mbito municipal, con la intencion de dilucidar como han
sido implementadas y validar o enriquecer el marco tedrico delimitado en el capitulo anterior.
Se espera también, distinguir los elementos comunes entre las buenas practicas analizadas y

concluir en algunas lecciones para los gobiernos municipales mexicanos.

La mayoria de las buenas practicas relacionadas con la garantia de los derechos de la nifiez
desde la gestion local han sido desarrolladas en el marco de la ratificacion de la Convencion
de los Derechos del Nifio. La CDN se constituyé como el principal parteaguas para el
desarrollo de estrategias y acciones innovadoras en materia politica, para la proteccion de los

derechos de la ninez.

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) Comité Italiano fue el promotor
del proyecto "Alcaldes Defensores de los Nifios" (1991). Este tuvo como intencién compartir
los preceptos de la CDN a los municipios, dada la nocion de que son el ambiente mas cercano
a los nifios y las niflas y, por tanto, son una dimension importante en el desarrollo de
estrategias destinadas a dicho segmento de la poblacion. En el marco de este Movimiento, se
desarrollaron Coloquios Internacionales (Dakar, 1992; México, 1992; Paris,1993) con la

participacion de alcaldes representantes de varios paises, organizaciones municipales
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internacionales y organizaciones no gubernamentales (UNICEF Comité espaiol, 2011). Fue
conformandose asi un Movimiento Mundial por la Infancia, que ha crecido con la
implementaciéon de estrategias internacionales, la sistematizacion de experiencias y su

intercambio en escenarios internacionales.

En 2003, el Comité de los Derechos del Nifio define como una medida general para la
aplicacion de la CDN: “La administracion publica, en su conjunto y en todos sus niveles, si se
quiere promover y respetar los derechos del nifio, se debe trabajar sobre la base de una
estrategia nacional unificadora, amplia, fundada en los derechos y basada en la Convencion”
(Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General No. 5, 2003). Tal observacion se ha
fortalecido, que ya se venian dando internacionalmente, en materia de aplicacion de la CDN

en la administracion publica en todos sus niveles.

En este marco, el programa Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF ha desarrollado guias
metodoldgicas, sistematizado e intercambiado experiencias. El programa viene a incrementar
el acervo de conocimiento sobre la aplicacion de la CDN en las dimensiones sub-nacionales.
Dentro de este programa, se eligieron las practicas internacionales que se presentan a
continuacion.' Los criterios de seleccion de los casos son: reconocimiento internacional en lo
que respecta a sus resultados, adopcion del enfoque de derechos de la nifiez y adolescencia, y
que se lleven a cabo mediante una estrategia de alcance nacional. Resulta interesante el
analisis de las diferencias operativas y contextuales de las iniciativas, por ello mismo se optd

analizar dos casos latinoamericanos y uno europeo —Colombia, Brasil y Espafia—.

3.1 El caso de Brasil: Sello UNICEF, Municipio Aprobado

En Brasil, alrededor del 32 por ciento de la poblacion son menores de 18 afos, y

aproximadamente representa un tercio de la poblacion en esa edad en América Latina. Para el

2009, alrededor del 21 por ciento de la poblacion vivia en pobreza. En 2007, el alcance de la

! Es también importante destacar el trabajo de las organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil en cada una de las
experiencias que se analizan en este capitulo. Si bien el programa Ciudades Amigas de la Infancia es promovido por UNICEF,
su operacionalizacion en cada pais incluye el trabajo asociativo con organizaciones de la sociedad civil en las diferentes
dimensiones territoriales.
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pobreza entre la nifiez fue mucho mayor, impactando al 40 por ciento de los menores de 18
anos (CEPAL, UNICEF, 2010: 41). Si bien Brasil ha tenido grandes avances en su incidencia
de pobreza reduciéndose en un poco mas del 10 por ciento en el periodo 2004-2009 (Banco
Mundial, 2011), atn son grandes sus desafios en materia de equidad. La inequidad también

esta presente entre las regiones rural y urbana, y entre la nifiez de raza blanca y negra.

El contexto politico-administrativo de Brasil tiene caracteristicas especificas a las cuales se
adapto la estrategia en aras de lograr un consenso para su operacionalizacion. Brasil tiene un
régimen politico federal. A partir de la Constitucion de 1988, los municipios cuentan con
autonomia administrativa, politica y financiera, aunque coexiste un alto grado de
federalizacion de las politicas publicas. El proceso de descentralizacion administrativo no ha
ido acompanado de los recursos financieros necesarios para la ejecucion de las nuevas
atribuciones municipales. La division de competencias ain requiere de mejores definiciones,
de tal forma que se evite la superposicion, descoordinacion y conflictos institucionales (Do

nacimiento Limar, De Carvalho Vinicius, 2009: 19).

El Sello UNICEF inici6 su operacionalizacion en el estado de Ceard, al noroeste de Brasil, en
1999. Para el 2005, la estrategia habia aumentado su alcance a 11 estados de la regioén
semidrida del pais, los cuales concentraban 13 millones de nifios, nifias y adolescentes, y
tenian los peores indicadores sociales del pais. En el 2006, el Sello incorporé a 1,130
municipios de los 1,500 de la region; para el 2009, se anexaron todos los estados de la region
amazonica y las comunidades de bajos ingresos en Rio de Janeiro y Sao Paulo. La estrategia
formo parte del Pacto Nacional Un Mundo apropiado para la Nifiez en la region semiarida
brasilefia, que incluyod la ratificacion del Presidente de la Republica (Luiz Inacio Lula Da
Silva, 2004), de todos los gobernadores de la region semiarida, de 60 organizaciones de la
sociedad civil, de representantes del sector privado, de organismos internacionales y de los

Ministros (Ciudades Amigas de la Infancia, 2011).
El Sello UNICEF Municipio Aprobado es una estrategia de movilizacion para el cumplimiento

de los derechos de la nifiez y adolescencia, mediante su priorizacion en las politicas publicas y

la construccion de capacidades de los garantes y sujetos de derechos desde las escalas
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municipales. La estrategia ha sido concebida y liderada por el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia, UNICEF Brasil. Actualmente, esta experiencia es considerada como una
buena practica o experiencia exitosa a nivel internacional, a tal grado, que se ha desarrollado
una guia de implementacion para su réplica en otros paises latinoamericanos. La estrategia
incorpora el enfoque de derechos de la nifiez y adolescencia, combina las prioridades de las
Objetivos de Desarrollo del Milenio y se focaliza en tres aspectos principales: mejorar la
situacion de la nifiez y adolescencia; mejorar las capacidades de gestion publica en el nivel
municipal, considerando el mejoramiento de mecanismos de participacion social (Do

nacimiento Limar, De Carvalho Vinicius, 2011).

La estrategia es, ademds, un reconocimiento competitivo, en donde los municipios que se
inscriben a la iniciativa se comprometen al alcance de objetivos en materia de educacion,
salud y proteccion. Sus logros adquieren reconocimiento y dan visibilidad a las iniciativas
impulsadas. Asimismo, se destaca la construccion de alianzas entre diferentes sectores y
organizaciones. En suma, en el marco del Sello, se desarrollan capacitaciones, talleres,
reuniones de coordinacion y colaboracidon con participacion social, y diversos instrumentos de

comunicacion con caracter ladico.

Las fases de la implementacion del Sello se sintetizan a continuacion:

Tabla 3.1 Etapas de implementacion del Sello UNICEF
Etapa Actividades

Planeacion y movilizacion - Movilizacién de actores clave a nivel nacional y definicion de una
persona para el enlace intergubernamental.

- Definicion de objetivo: Mejorar la situacion de la nifiez en un periodo
de tres afnos y medio.

Organizacion - Designacion de una persona de enlace intergubernamental.

- Conformacion de municipios de acuerdo a su nivel de similitud en los
indicadores sociales.

- Conformacién de una Comision coordinadora en el nivel municipal
para la implementacion de las politicas publicas.

Implementacion - Definicion de linea de base.

- Definicion de acciones y de recursos para mejorar sus indicadores.

- Acciones para el fortalecimiento de capacidades de gestion municipal,
con énfasis en la colaboracion intersectorial, monitoreo y manejo de
sistemas de informacion.

-Lanzamiento oficial de la estrategia, de manera lidica y con gran
alcance en los medios de comunicacion.
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-Movilizacién comunitaria, actividades intersectoriales de diagndstico y
evaluacion con participacion social y de la nifiez. La participacion de la
nifiez se lleva a cabo desde el andlisis de situacion, identificacion de
prioridades, implementacion de los proyectos sociales, comunicacion
social y movilizacion de adolescentes.

- Firma de un Pacto Nacional con el compromiso de los tres niveles de
gobierno.

- Armonizaciéon de la informacién municipal con los programas y
presupuestos federales a nivel nacional.

Evaluacion y retroalimentacion - Evaluadores independientes evalan informacion de implementacion.

- Comisiones coordinadoras realizan evaluaciones y comunican los
logros alcanzados.

- Calificacion de los logros alcanzados en materia de impacto social,
gestion de politica publica y participacion social.

- Las comisiones coordinadores reciben comentarios y recomendaciones,
hacen aclaraciones, y ajustan sus acciones a emprender en un préximo
periodo.

- Entrega de reconocimiento a municipios con mejores puntajes en
evento con fuerte publicidad y a escala nacional, evento al que asisten
funcionarios ptblicos, socios y el Presidente de la Republica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Do Nacimiento Limar, De Carvalho Vinicius, Op. Cit.:66.

A partir del andlisis de cada una de las etapas de implementacion del Sello, es posible
identificar elementos de gestion estratégica y asociativa, entre ellos: vision estratégica,
liderazgo en todos los niveles de la administracion publica, cooperacion y coordinacion,
participacion social en todos los niveles y con todos los sectores, evaluacion y generacion de

conocimiento, redisefio, transversalidad, entre los principales.

Entre los resultados més destacados de impacto destacan: la reduccion de la tasa de
desnutricién y de mortalidad infantil. En los 1,130 municipios de la region semiarida, la tasa
de desnutriciéon infantil se redujo de 8.1 a 4.2 por ciento entre 2005 y 2007. La tasa de
mortalidad infantil se redujo en 10.7 por ciento entre 2004 y 2006; en contraste con el 3.1 por
ciento en los municipios donde no se aplico la estrategia. En materia educativa, durante el
periodo 2004-2005, la tasa de nifios de 4 a 16 afios matriculados en preescolar paso del 56 al
63.5 por ciento. En materia de gestion municipal, los 691 foros realizados fortalecieron las
capacidades de los funcionarios municipales en materia de participacion y gestion integral en
el tema de derechos de nifiez. Un efecto de tal capacitacion fue la creacion de 170 consejos

municipales de los derechos del nifio y adolescente (UNICEF Brasil, 2011).
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3.2 El caso de Colombia: Estrategia Municipios y departamentos por la Infancia, la
adolescencia y la juventud, Hechos y Derechos

Colombia es una republica unitaria, descentralizada con autonomia territorial y conformada
por 32 departamentos y 1,099 municipios. La nifiez y adolescencia representa el 37 por ciento
de la poblacidn total, en términos absolutos son 15 millones de nifios, nifias y adolescentes. El
pais ha tenido avances significativos en materia de pobreza pero subsisten desafios en esta
materia. Segun el Banco Interamericano de desarrollo (2011), la tasa de incidencia de la
pobreza para el 2009 fue de 45.5 por ciento. Datos de UNICEF revelan que, seis de cada 10

nifos y nifias menores de 6 afos viven en situacion de pobreza (UNICEF Colombia, 2011).

La estrategia Municipios y Departamentos por la Infancia, la adolescencia y la juventud
—Hechos y Derechos— es una iniciativa concebida en Colombia en 2004. Actualmente, tiene el
compromiso politico de la Procuraduria General de la Nacion, la Federacion Nacional de
Departamentos, los mandatarios de los 32 departamentos del pais, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y la asesoria técnica de UNICEF. Hoy dia, la estrategia se encuentra
operando en los 32 departamentos de Colombia y se incluyé en el Plan Nacional de Desarrollo
2006 2010, (Secretariado Internacional de Ciudades Amigas de la Infancia, 2011).
Asimismo, tiene reconocimiento como una experiencia demostrativa de Gobernabilidad Local
y Derechos de Infancia en la region, otorgado por el Programa del Naciones Unidas para el

Desarrollo PNUD vy la Oficina Regional de UNICEF para América Latina y el Caribe.

La estrategia Municipios y Departamentos por la infancia, la adolescencia y la juventud,
Hechos y Derechos” es una alianza estratégica entre actores a diferentes escalas —nacional y
sub-nacional— tiene como objetivo incidir en las decisiones politicas, técnicas, administrativas
y financieras que contribuyan a la garantia de los derechos de la nifiez. Sus ejes principales
son el cumplimiento de obligaciones normativas en materia de nifiez, el acompafiamiento
técnico en la formulacion, gestion y evaluacion de politicas publicas, la participacion de la

nifiez, la articulacidon de actores y el control social en la gestion (UNICEF Colombia, 2011).

2 UNICEF Colombia, Estrategia Hechos y Derechos, en: http://unicef.org.co/Gobernadores/ , consultado el 2 de
agosto de 2011.
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La estrategia prioriza dos objetivos: la inclusién de la nifiez en el ciclo de politicas publicas
desde la escala municipal y el mejoramiento de la calidad de vida de nifias, nifios y

adolescentes.

Para el cumplimiento del primer objetivo, se desarrollaron las siguientes lineas de accion:
conocimiento y comprension sobre la garantia de los derechos de la nifiez, definicion de
prioridades, formulacién de lineas de politica ptblica, inversion en nifiez bajo los criterios de
equidad, suficiencia y pertinencia, seguimiento y evaluacion a los efectos de la politica en la

situacion de la nifiez.

El segundo objetivo se focaliza en el monitoreo de 12 metas de politica publica del pais en
materia de nifiez y adolescencia: todos vivos, todos saludables, ninguno sin familia, ninguno
desnutrido, todos con educacion, todos jugando, todos capaces de manejar los afectos, las
emociones y la sexualidad, todos registrados, todos participando en los espacios sociales,
ninguno sometido a maltrato o abuso, ninguno en actividad perjudicial, los adolescentes
acusados de violar la ley tienen un debido proceso y sanciones educativas proporcionales

(UNICEF Colombia, 2011).

En el ambito de creacion y funcionamiento de la estrategia, se conformaron instancias
colectivas, tales como la mesa de inspeccion, vigilancia y control, cuyo rol estd vinculados con
la generacion de conocimiento, programacion técnica, vigilancia y control; se llevaron a cabo
encuentros con autoridades a nivel departamental y municipal para la inclusion de la nifiez en
los planes municipales; en materia de movilizacion social, se motivo la participacion de los

medios de comunicacion, lideres de opinion, politicos y sociales.

Hechos y Derechos es una estrategia que debido a su reciente lanzamiento aun no ha
sistematizado y difundido resultados de impacto; sin embargo, los resultados de proceso o
intermedios han sido importantes en materia de cobertura de servicios, abogacia, informacion,
conocimiento y fortalecimiento de capacidades en gestion publica, principalmente en la etapa
de planeacion en materia de derechos de nifiez y adolescencia. En el aspecto de abogacia, la

estrategia inspird la inclusion del articulo 204 del Codigo de Infancia y Adolescencia,
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impulso6 la creacion del Marco de Politica Nacional en materia de nifiez y adolescencia y el
Sistema Nacional de Seguimiento que promueve la generacion de informacion en materia de

nifiez y adolescencia.

3.3 El caso de Espaiia: Ciudades Amigas de la Infancia

En Espafia viven 8,192,866 nifios y nifias, que representan el 17.5 por ciento del total
poblacional. La dindmica de poblacion en los ultimos treinta afios ha estado caracterizada por
el envejecimiento y por la inmigracion. Ambos factores se han contrapuesto de tal forma que,
la inmigracion ha contribuido al 75 por ciento del crecimiento poblacional, resultando en una
especie de contrapeso para el envejecimiento de la poblacion. Actualmente, son 971,479 nifios
extranjeros en el pais y representan el 13.5 por ciento de la poblacion menor de 18 afios

(UNICEF Espaiia, 2010: 4).

De acuerdo con el Informe Anual de UNICEF sobre la situacion de la infancia en Espafia
(UNICEF, 2010), los desafios mas urgentes para el cumplimiento de los derechos de la nifiez y
adolescencia en el pais son: a) la escasa inversion focalizada en nifiez y adolescencia; b) la
falta de congruencia programatica en materia de administracion publica en las distintas
dimensiones territoriales (regional, local); ¢) la permanencia de inequidad, vulnerabilidad y
exclusion social de minorias étnicas, migrantes no acompanados, con capacidades especiales;
d) los bajos niveles en la calidad de la ensefanza; e) y el escaso protagonismo y participacion

de la nifiez en la agenda gubernamental.

En materia de administracion publica, Espafia es una federacion descentralizada con estatutos
de autonomia. Estas caracteristicas politico-administrativas facilitan la adopcidén de enfoques
de abajo hacia arriba en la gestion publica. Sin embargo, tales caracteristicas implican otros
desafios en materia de coordinacion inter-regional y desarrollo de capacidades. En este
sentido, el Comité de Derechos del Nifio en sus observaciones del 2010 a Espafia (octubre,

2010) senala como recomendacion la procuraciéon de un sistema de coordinacion efectivo
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desde la administracion central y entre las comunidades autonomas para aplicar politicas en la

promocion y proteccion de los derechos de la nifiez.

En afos recientes, Espafia contd con un Plan Estratégico Nacional de Infancia y adolescencia
(2006-2009) en el que se definieron las lineas estratégicas con un proceso participativo y con
la conformacion de alianzas. Sin embargo, es necesario el seguimiento y perfeccionamiento a
los planes en materia de participacion de la nifiez y de la sociedad civil, asi como el desarrollo
de instrumentos de monitoreo y evaluacion. En este sentido, el Comité de los Derechos del
Nifio también recomend6 mejorar la aplicacion efectiva del plan, el perfeccionamiento técnico
en materia de definicion de objetivos, metas e indicadores con vinculacion a presupuesto

(Comité de los derechos del nifio, 2010).

Los desafios en materia de la situacion de la infancia en Espafia, las caracteristicas de la
administracion publica y los avances en materia de planeacion estratégica a nivel nacional,
hacen de la experiencia espafiola en materia de gestion local y derechos de la nifiez un
referente valioso en el tema, puesto que se pueden vislumbrar los desafios que persisten en la
gestion publica atin en un contexto de descentralizacion, los cuales reiteran la necesidad de un
liderazgo en la coordinacion y conformacion de consensos de manera transversal

—intergubernamentales e intersectoriales—.

En Espafia, la promocion de la CDN en la administracion publica local inicid con las
reuniones de Alcaldes Espafioles Defensores de los Nifios (Pamplona, 1993; Sabifianigo,
1998) y el Encuentro de Municipios a favor de la Infancia y la Adolescencia del Pais Vasco
(Bilbao,1999). Posteriormente, para el 2000, se empezaron a entablar acciones que tratan
sobre la aplicacion de la CDN en el municipio, con la participacion de las autoridades locales,

organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil (UNICEF Comit¢ espafiol, 2011).
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En este contexto, en 2004 se desarroll6 el Programa Ciudades Amigas de la Infancia, liderada
por el Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, la Federacion Espafiola de Municipios
y Provincias y la Red Local a Favor de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia. El
programa Ciudades Amigas de la Infancia en Espafia, es una estrategia de promocién para la
implementacioén de acciones en favor de los derechos de la nifiez. Su objetivo primordial es
impulsar la aplicacion de la Convencién sobre los Derechos del Nifio en las entidades locales
(Ibidem). Asimismo, se impulsa el trabajo en red, la participacion ciudadana, la creacion de
planes municipales en materia de infancia y las politicas municipales que favorezcan los

derechos de las nifas y nifios.

La estrategia se operacionaliza mediante una certificacion, con validez por un periodo de
cuatro afos, con una evaluacion de medio término (dos afios) sobre el progreso obtenido.
Entre los requisitos para la obtencion de la certificacion se encuentran: a) existencia de una
estrategia, plan de accidon o accion conjunta y coordinada relativa a la nifiez; b) existencia de
una comision de nifiez o algin mecanismo similar; ¢) y la adhesion oficial del Consejo

municipal en la que se exprese su voluntad de participar.

Un jurado interinstitucional, conformado por la Direccion General de Nifiez y Familia, la
Comision de Servicios Sociales, la Federacion espanola de Municipios y Provincias, la Red
Local de la Ninez y adolescencia, UNICEF, la nifiez, y algunos expertos, seleccionan las
ciudades que participan y revisa la evidencia de las acciones implementadas utilizando una
herramienta de monitoreo de indicadores en materia de derechos de nifiez. Las iniciativas se
reconocen en un certamen de derechos de la nifiez y politica municipal, en el cual se presentan
iniciativas, proyectos y programas municipales dirigidos a la nifiez. Ademds de la
certificacion, existen reconocimientos especiales para aquellas iniciativas destacadas en
tematicas especificas: participacion, salud, educacidon, ambiente saludable, recreacion,

ambiente familiar, tolerancia y sociedad multicultural (/bidem).

76



Durante el proceso, se destaca la coordinacion y colaboracion interinstitucional, politica y
social. La Red Local a Favor de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia esta integrada
por mas de 25 Consejos municipales espafioles, cuyo principal objetivo es el desarrollo,
promocion y aplicacion de politicas, participacion y coordinacion locales para la aplicacion de
la CDN. El intercambio especializado en materia de iniciativas de nifiez que se desarrollan al
interno de la Red, y al externo con la Federacion espanola de Municipios y Provincias e
instituciones gubernamentales, ha enriquecido el conocimiento en materia de programacion

con enfoque de derechos.

En su primera edicion (2004), el programa certificd a 26 ciudades amigas de la nifiez; para el
2006, fueron certificadas 30; y actualmente, son 34 las ciudades certificadas, las cuales

aglutinan el 24 por ciento de la poblacion del pais (/bidem).

Entre los resultados del programa se destacan la construccion de alianzas y trabajo en red, el
intercambio de informacion, abogacia, construccion de capacidades de funcionarios locales en
materia de planificacion y gestion. Ademas, el caracter competitivo de la certificacion, el
monitoreo y la evaluacion de cada iniciativa, ha estimulado la mejora en el desempeio de

acciones relativas a la nifiez y adolescencia.

No obstante, entre los principales desafios del programa se encuentran: la evaluacion de su
impacto en la situacion de los nifios, nifias y adolescentes, la coherencia en el disefio de
actividades con los objetivos del programa, la cobertura atn es limitada; y la eficiencia y

eficacia en el uso de los recursos (UNICEF, Ciudades Amigas de la Infancia, 2009).

A modo de conclusion del presente capitulo, puede observarse que, en todas las buenas
practicas analizadas, existe un acuerdo nacional y se ha privilegiado la participacion de todos
los garantes de derechos, al sector privado empresarial, y a las nifias, nifios y adolescentes,
tanto en la dimension intergubernamental, como inter-organizacional (véase tabla 3.2). La
operacionalizacion de las estrategias ha sido impulsada y apoyada por organismos no
gubernamentales y de la sociedad civil, los cuales han brindado asesoria técnica y apoyo en el

diagnostico, planeacion, implementacion y evaluacion de las iniciativas que, en acuerdo y
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alianza con el sector gubernamental, han estimulado un cambio en las politicas y gestion

publicas.
Tabla 3.2 Actores nacionales, intermedios y locales involucrados
en las iniciativas analizadas
Ambito nacional Intermedio Local Otros actores
Brasil Ministerios de Cultura, |(Gobiernos estatales de |Prefecturas de los 1179 |UNICEF Brasil,
Desarrollo social y IAlagoas, Bahia, Ceara, [municipios a la Cooperacion técnica
combate al hambre, Espiritu Santo, iniciativa. alemana, GTZ, UNICEF
Educacion, Integracion [Maranhao, Minas Consejos Municipales de[Comité aleman, Comité
INacional, Secretarias |Gerais, Paraiba, los Derechos de la nifiez [francés, Comité holandés.
de Defensa, Civil, IPernambuco, Piaui. v la adolescencia y Sector privado: Banco Itaq,
Medio Ambiente y de (Tribunal regional Consejos Tutelares. Compaiia de energia
Salud. De los derechos [electoral de Alagoas, eléctrica de Ceara-Coelce,
de la Infancia y la Ceara, Paraiba y IDiario de Natal, Grupo J.
adolescencia, Instituto [Pernambuco. Consejos Macedo, Instituto Simoes
Brasilefio de Geografia |estatales de los Filho, Grupo A Tarde,
y Estadisticas, Instituto [Derechos de la IPetrobras, RGE, TV Diario,
de investigacion Infancia y la TV Globo.
economica aplicada, [adolescencia. Organizaciones de la
Consejo Nacional IAsambleas sociedad civil, Frente
Legislativas de los parlamentario en Defensa de
Estados. los Derechos de los nifios y
los adolescentes.
ColombiaPresidencia, 32 gobernadores, )Alcalde, equipo local del|Agencias de cooperacion:
vicepresidencia, Procuraduria parala  programa. [UNICEF Colombia,

Departamento Nacional
de planeacion,
Ministerio de ambiente
y de vivienda y
desarrollo territorial,
instituto de medicina
legal, Registraduria
nacional del estado
civil, servicio nacional
de aprendizaje,
Procuraduria central de
la nacion, Contraloria
general de la nacion,
Federacion colombiana

defensa de los
derechos de la
infancia, la
adolescencia y la
familia y para asuntos
territoriales y agrarios,
Contraloria
departamental y
gerencias regionales,
Gobernacion e
instituciones
descentralizadas y
desconcentradas,
Consejo departamental

de departamentos

de politica social.

Organizacion Internacional
de Migraciones, OIM,
IFondo de las Naciones
[Unidas para la Poblacion,
UNFPA.

IAcademia: Centro de
Investigaciones
Multidisciplinarias para el
desarrollo CIMDER, de la
[Universidad del Valle.
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Espaiia A . Federacion espaiola de{Gobiernos Municipales [UNICEF Comité espafiol,
Ministerio de Sanidad, A . . .
Politica Social e Municipios y de Palencia, Lasarte Secretariado Internacional de
IProvincias. Oria, Lleida, Barcelona, |[Ciudades Amigas de la

Igualdad, Federacion
espafiola de Municipios|
y Provincias, Red
Local a Favor de los
Derechos de la Infanciaj
y la Adolescencia (25
Consejos

Segovia, Humanes de  |Infancia, Instituto

Madrid, Mejorada del  universitario de necesidades
Campo, Mostoles, Parla, [y derechos de la Infancia y la
IPinto, Rivas IAdolescencia, IUNDIA.
'Vaciamadrid, San
IFernando de Henares,
San Sebastian de los
Reyes, Velilla de San
lAntonio, Vejer de la
IFrontera, Puerto Real,
\Umbrete, Granada,
IAndujar, Marmolejo,
Daimiel, Valdepeiias,
|Alcazar de San Juan,
)Alzira, Leganés, Getafe,
IFuenlabrada, Coslada,
IArganda del Rey,
IAlcorcon, Alcobendas,
Madrid, Algete, Collado
\Villalba.

Fuente: Elaboracion con base en Kalsberg, et al., 2007

3.4 Lecciones para los municipios mexicanos.

El proposito de este apartado es identificar los elementos para el éxito de las experiencias
analizadas y, dentro de ellos, los factores que inciden en la capacidad institucional para
implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez; utilizando como marco de analisis
aquellos factores presentados en el ultimo apartado del segundo capitulo, mismos que integran
el modelo interpretativo-valorativo en la presente investigacion. Entre los principales
elementos comunes a todas las experiencias analizadas, se encuentra la vision estratégica para
generar valor publico, el uso de instrumentos de gestion estrategia y asociativa, el liderazgo y

el fortalecimiento de capacidades. A continuacion se detallan dichos elementos:

Vision estratégica. Uno de los elementos de partida es la construccion de una vision de
desarrollo compartida por todos los actores sociales pero sobre todo por los funcionarios
publicos en todos sus niveles. En esta vision se priorizd incorporar en la agenda
gubernamental el tema de los derechos de la nifiez y realizar las acciones publicas con especial
ayuda de la cooperacion internacional con la participacion social y mecanismos de

autogestion desde el nivel municipal y comunitario.
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Instrumentos de estratégica. Uno de los instrumentos estratégicos de partida fue la elaboracién
de un diagndstico municipal sobre la situacion de la nifiez. Ademas, se requiere un andlisis de
los marcos competenciales, base para determinar el margen de accion de los distintos actores
en cada dimension territorial. Dentro de este analisis, se requiere definir los espacios de
coordinacion intergubernamental, para avanzar, de manera asociada y coordinada, en las
actividades que ataquen las causas de la violacion de los derechos de la nifiez. Més alla de la
construccion de una vision a largo plazo, la gestion estratégica implica un cambio de enfoque
en la implementacioén de las iniciativas, hacia uno que privilegie el monitoreo permanente,
controlando la generacion de valor publico y el respeto permanente por los principios de los
derechos de la nifiez en todas las etapas de la gestion publica. Ello, solo se puede llevar a cabo

con la definicion de un sistema de monitoreo, basado en resultados a mediano y largo plazo.

Coordinacion y cooperacion. La coordinacion y cooperaciéon publico-privada, tanto
horizontal, como vertical, son elementos basicos en las tres experiencias analizadas. Puede
apreciarse que a mayor nivel de coordinacion y cooperacion entre los distintos niveles
politico-administrativos y sectores privado y social, mayor nivel de eficacia en las acciones
emprendidas. Esta es una leccion aprendida de las tres experiencias analizadas. Puede
apreciarse, ademads, la participacion de actores clave y de la nifiez en las distintas escalas

territoriales —nacional, intermedio, local—.

El caso de Espafia es interesante en este aspecto, puesto que define la coordinacion horizontal
a nivel nacional como uno de los desafios principales en su experiencia. El caso de Brasil es
el mas emblematico, puesto que define mecanismos especificos de coordinacion, tales como la
definicién de comisiones coordinadoras, enlaces municipales y la Firma de un Pacto por parte

de los tres niveles de Gobierno.

Liderazgo. Cabe destacar que el liderazgo, en las iniciativas de las tres experiencias
analizadas, es un factor que parte de un compromiso a favor de la nifiez. En el caso de
Colombia y Brasil, este compromiso se realiza desde la escala nacional, y se estimula en las

escalas locales. Los liderazgos locales son fundamentales en el funcionamiento y la
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sostenibilidad de las experiencias.

En el caso de Colombia, la Procuraduria General de la Nacion ha desarrollado un liderazgo
operativo, colocando en segundo término los liderazgos municipales (Karlsberg, et al, Op. Cit.
:85). Caso contrario, en Espafia y Brasil, los liderazgos locales son elementos base para la
obtencion de las certificaciones. En las experiencias analizadas, los liderazgos locales han sido
alentados por medio de reconocimientos especiales, donde el caracter ludico es primordial
para la atraccion politica, y la organizacién y articulacion funcional entre los actores y
promueve el trabajo en red. El surgimiento de los liderazgos en las distintas escalas
territoriales parte del analisis del marco competencial y, de la subsecuente definicion del
margen de accion en la escala local. Ademas, el seguimiento permanente de las acciones,

basado en los resultados de las iniciativas, refuerza la sostenibilidad éstas.

Fortalecimiento de capacidades. El analisis de las capacidades fiscales, técnicas y politicas’ es
el punto de partida en el disefio de iniciativas que promuevan la operacionalizacion de la CDN
en el ambito local. Las experiencias analizadas definen como uno de los principales obstaculos
la debilidad de las capacidades técnicas y fiscales en la sostenibilidad de las iniciativas
emprendidas. En este sentido, las lineas de accidon de todas las iniciativas se han encaminado
al fortalecimiento de tales capacidades, a la organizacion y la coordinacion politica con vision

a largo plazo.

En Brasil, el desarrollo de talleres para el fortalecimiento de las capacidades de gestion de los

gobiernos locales ha sido un elemento importante a nivel local.

En cuanto a las capacidades técnicas, en Espafia, el intercambio y difusion de las iniciativas
emprendidas, de guias metodologicas y sistemas de evaluacion es elemento esencial. En
Colombia, el acompafiamiento técnico es componente en la formulacion, gestion y evaluacion

de politicas publicas, en los mecanismos de participacion de la nifiez el control social.

3 El uso del concepto de capacidad institucional al cual se refiere en esta seccion, es capacidad como producto o
resultado de un proceso. Este uso es diferente al que aborda el presente estudio (capacidad como proceso),
aunque tienen una relacion estrecha (véase tabla 2.4).
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En lo referente a las capacidades financieras, la articulacion con los organismos
internacionales y el sector privado, asi como los mecanismos de coordinacion
intergubernamental, han sido factores relevantes para el fortalecimiento de la gestion

financiera de las iniciativas.

En cuanto a las capacidades politicas, en las tres iniciativas ha sido relevante el liderazgo de
los gobiernos en la dimension nacional y sub-nacional. Este factor ha facilitado el margen de
accion politico local. Ademads, la promocion de las redes publico-privadas promueve la
aprehension de los valores de los derechos de la nifiez con los distintos actores o garantes de

derechos.

Ademas de los anteriores elementos, en la siguiente tabla se presentan los atributos de los
diversos factores que, de acuerdo con el marco interpretativo de la presente investigacion,

inciden en la capacidad para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez.

Tabla 3.3 Analisis de las categorias de analisis que conforman la capacidad para la
implantar el paradigma de derechos de nifiez en las experiencias internacionales

Brasil Colombia Espaifia

Factor Lid del - Liderazgo politico de la - La estrategia promueve la
humano - Liderazgo de fos Procuraduria General de la adhesion del Consejo municipal a

funcionarios publicos en todos -, - R
. puo [Nacion y mandatarios de los 32|la iniciativa, con lo que se
los niveles, legitimado por un

. . departamentos del pais. evidencia la voluntad y liderazgo
acuerdo nacional liderado por . J .
. - La estrategia promueve un  [politico para incorporar el tema de
el Presidente. . . . - . o
estilo gerencial proactivo a infancia en la agenda publica.

- Liderazgo de UNICEF y de
la sociedad civil que, en
asociacion con las autoridades
municipales da apoyo técnico
en todas las etapas del ciclo de
gestion de la estrategia.

- La estrategia promueve un
cambio en el estilo gerencial y
la cultura organizacional al
incorporar foros de
capacitacion en derechos de
infancia.

través de politicas publicas con
enfoque de derechos de
infancia.
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Estructura
institucional

- El enlace y la comision
coordinadora son responsables
de identificar, informar y
coordinar acciones necesarias
para hacer posible la
estructura y el disefio
institucional municipal y la
inclusion de los principios de
los derechos de la infancia.

- Con la creacion y el
funcionamiento de instancias
colectivas mixtas y abiertas, tal
como la mesa técnica de
gobierno y la mesa de
inspeccion, vigilancia y
control, la estructura
institucional en el ambito local
se ve fortalecida para
incorporar los principios de los
derechos de infancia.

- La creacion de una Comision de
nifiez, ademas de su articulacion
con la Red Local de la Nifiez y
adolescencia, UNICEF
[Federacion espaiiola de
[Municipios y Provincias e
instituciones gubernamentales.

|Experiencia en
lgestion

- Vision estratégica a nivel
intra e intergubernamental. El
fortalecimiento de
capacidades de gestion
asociativa y estratégica con
enfoque de derechos en el
diagnostico, planeacion,
implementacion, control
social, evaluacion y redisefio.

- Uno de los objetivos de la
estrategia es fortalecer la
conocimiento y comprension
sobre la garantia de los
derechos de la infancia en el
ciclo de politicas publicas bajo
los criterios de equidad,
suficiencia y pertinencia.

- La estrategia establece como
condicion la existencia de un plan
de infancia, por lo que la
experiencia previa en gestion es
fundamental.

estrategia es motivada por la
oportunidad que brinda la
asociacion transversal, el
reconocimiento, el caracter
ludico y competitivo de
participar.

estrategia a nivel
latinoamericano, las
publicaciones sobre los
avances, y los Encuentros entre
Gobernantes, Asambleas
departamentales y Concejos
municipales, han sido un

estimulo para participar.

Diserio del - El disefio competitivo de la |- Las politicas publicas tienen |- La estrategia promueve un
proceso estrategia parte de una linea  [un sentido estratégico - lavance competitivo y estratégico
de base, definicion de definiendo prioridades, intermunicipal en el que los
prioridades, seguimiento, objetivos y metas- y su mayores logros -a partir de una
evaluacion y redisefio de formulacion, ejecucion y linea de base- son reconocidos
acciones bajo un esquema evaluacion es de tipo publicamente. Se reconoce
asociativo con la participacion [asociativo. ademas las alianzas
de la adolescencia, estratégico intersectoriales.
e intergubernamental.
[ Autonomia - Se favorece la coordinacion |- Se identifican los actores - La autonomia, politica y
y cooperacion clave de la gestion publica, con|financiera de las comunidades
intergubernamental e inter-  [énfasis en aquellos que tienen [auténomas facilita la definicion
organizacional de tal forma  |mayor posibilidad de local de acciones estratégicas,
que los gobiernos municipales [ordenamiento institucional y  [aunque reitera la importancia de
tengan la libertad necesaria  [programaético. Para ellos, se  [la coordinacion y colaboracion
para llevar a cabo las disefian instrumentos de intergubernamental.
objetivos planteados basados [gestion flexibles que facilitan
en el diagnostico situacional. [la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas
ublicas.
Estimulo - La participacion en la - El reconocimiento de la - La certificacion como Ciudad

[Amiga de la Infancia, el
reconocimiento y la
retroalimentacion continua del
[proceso brinda un estimulo a los
participantes.

Fuente: Elaboracion propia con base en UNICEF, Katsberg, et al. Op. Cit.; UNICEF, Hechos y derechos, 2012;
UNICEF, Ciudades Amigas de la Infancia, 2012; Sello UNICEF, 2012.
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A modo de conclusién del presente capitulo, se considera que la abogacia de la sociedad civil
y el acompanamiento técnico de los organismos internacionales ha promovido el
involucramiento de las instancias gubernamentales y la incorporacion del tema de los derechos
de la nifiez con perspectiva de derechos en la agenda publica en todos los niveles. El punto de
partida para que las diversas estrategias en el &mbito municipal sean efectivas, es a partir de un
compromiso politico en todos los 6rdenes de gobierno y de la sociedad civil. Es necesario el
disefio y puesta en marcha de mecanismos asociativos y estratégicos, con cierto nivel de
autonomia para implantar acciones adecuadas al entorno, y con la posibilidad de adecuar el
disefio institucional para que sea viable incorporar los principios de los derechos de la nifiez en
todas las etapas de la gestion publica. Eventualmente, todos los factores analizados conforman
una sinergia que logra resultados tanto de proceso como de impacto, pues inciden en un
cambio en la concepcidn de la nifiez y en el relacionamiento de ésta con los distintos garantes
de derechos. De esta manera, poco a poco se genera un entorno mas apropiado para la nifiez

donde sus derechos se les respeten y donde se le reconozca condicion de ciudadania.
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CAPITULO IV

LOS DERECHOS DE LA NINEZ EN CONTEXTO:
SITUACION, PERCEPCIONES SOCIALES Y GESTION PUBLICA

Dia tras dia, se niega a los nifios el derecho de ser nifios.
Los hechos, que se burlan de ese derecho,

imparten sus ensefianzas en la vida cotidiana.

El mundo trata a los nifios ricos como si fueran dinero,
para que se acostumbren a actuar como el dinero actua.
El mundo trata a los nifios pobres como si fueran basura,
para que se conviertan en basura.

Y a los del medio, a los nifios que no son ricos ni pobres,
los tiene atados a la pata del televisor,

para que desde muy temprano acepten,

como destino, la vida prisionera.

Mucha magia y mucha suerte tienen

los nifios que consiguen ser ninos.

Eduardo Galeano
El presente capitulo tiene como objetivos: describir la situacion de la nifiez en México y en
Tijuana, B.C., identificar las percepciones sociales sobre los derechos de la nifiez y valorar las

acciones hasta ahora implementadas en la gestion publica para garantizar los derechos de la

nifiez. Este capitulo es un acercamiento al contexto macro del objeto de estudio.

4.1 Situacion de la nifiez y percepciones sociales sobre sus derechos en México

La poblacién de México es mayoritariamente joven (véase grafica 4.1). Son 39 millones, 229

mil 744 nifias, nifios y adolescentes en México y representan el 35% de la poblacion nacional
(INEGI, 2010).
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Grifica 4.1 Piramide de poblacion, México, 2010

No especificado
85 y mas afios
80 a 84 anos
75 a 79 afios
70 a 74 afios
65 a 69 afios
60 a 64 afios
55 a 59 afios
50 a 54 afios
45 a 49 afios “% Mujeres
40 a 44 anos
35 a 39 afios
30 a 34 afios
25 a 29 afios
20 a 24 afios
15 a 19 afios
10 a 14 anos

5 a9 anos

0 a 4 afios

£9% Hombres

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, 2010.

No obstante el peso poblacional de la nifiez en México y del impacto que representaria la
garantia de sus derechos para el desarrollo humano, los patrones de desigualdad y pobreza del

pais se agudizan en la nifiez.

Aunque algunos indicadores basicos promedio sobre la situacion de la infancia en México
(véase tabla 4.1) muestran una disminucidon significativa en la mortalidad infantil y de
menores de 1 afo durante la altima década (UNICEF, 2012: 89-141), aun persisten factores
que muestran los enormes retos en la proteccion de los derechos de la nifiez, tales como graves
disparidades regionales vinculadas con la cantidad y calidad de los servicios publicos, riesgos
y vulnerabilidad medioambientales y de aquellos derivados de la violencia e inseguridad en el

pais, asi como todos aquellos asociados a la pobreza (UNICEF, 2010: 9).
De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el indice de Desarrollo

Humano (IDH) para el 2008, calculado con un parametro de aversion a la desigualdad, paso de

0.7543 a .3818. Es decir, si el IDH fuera sensible a las diferencias de los niveles de desarrollo
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en los hogares, México tendria un IDH de 0.3818 (2008) (PNUD, 2011:35). En la tabla 4.2 se
presentan algunos indicadores que describen la situacion de la nifiez en el pais, haciendo
énfasis en los niveles minimos y méximos de cada indicador por entidades federativas. Asi, se
puede observar que, mientras en Chiapas el porcentaje de nifias y nifios con desnutricion
cronica en las zona rural es de 29.7 por ciento y en la zona urbana de 23.4 por ciento, en
Colima tiene niveles de 3.1 por ciento en la zona rural y .8 por ciento en la zona urbana; en
Guerrero aproximadamente el 21 por ciento de la poblacion entre 12 y 14 afios trabaja, en
Chihuahua el trabajo infantil tiene niveles de 2.5 por ciento; en el Distrito Federal
aproximadamente el 78 por ciento de los adolescentes de entre 15 y 17 afios asiste a la escuela,

Michoacan apenas asiste el 54.9 por ciento (UNICEF, Infonifiez, 2012).

Ante este panorama, se concluye que la desigualdad en la situacion de la nifiez se hace mas
evidente la relevancia estratégica de partir de las dimensiones locales para el diagnostico y

disefio de acciones publicas que garanticen sus derechos.

Por otra parte, de acuerdo con la medicion de la pobreza del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social en 2010, la pobreza moderada y extrema en México
aument6 1.7 por ciento en el periodo 2008 a 2010 (de 44.5 a 46.2%). Mediciones anteriores de
pobreza del CONEVAL, focalizadas en la nifiez, también identifican un aumento en la
pobreza de tipo alimentaria, de capacidades y de patrimonio para el periodo 2006-2009: 6.3
por ciento en patrimonio (de 53.2 a 59.5%), 6 por ciento en capacidades (de 28 a 34%) y 6.5
por ciento (de 19 a 25.5%) en pobreza alimentaria (UNICEF, Op. Cit.: 14).

Tabla 4.1 Indicadores basicos sobre la situacion de la nifiez en México

Poblacion total (miles), 2010 112,336.538
Poblacion <18 afios, (miles) 2010 39,226.744
Poblacion <5 afos, (miles) 2010 11,095
Tasa de mortalidad de menores de 5 afios|1990 49
2010 17
Tasa de mortalidad infantil <1 afio|1990 38
2010 14
Tasa de mortalidad neonatal, 2010, 7
Muertes anuales <5 afios (miles) 37
Esperanza de vida al nacer (afios, 2010) 77
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negligencia y abandono de acuerdo con el DIF.

Tasa neta de matriculacion en la ensefianza primaria (%) 100
2007-2009
Distribucion familiar del ingreso (%) 2000-201040% mas bajos 12
20% mas altos 56
Recién nacidos con bajo peso (%) 2006-2009 7
% de menores de 5 afios que padecen cortedad de tallaj 16
moderada y grave
2006-2010 (OMS)
% de la poblacion que usa instalaciones mejoradas de/Total 85
saneamiento, 2008Urbana 920
Rural 68
% de la poblacion que usa fuentes mejoradas de aguaTotal 94
potable, 2008Urbana %
Rural 87
Numero estimado de mujeres de mas de 15 afios que viven| 59
con VIH, 2009 (miles)
Nifios (0-17 afios) huérfanos debido a todas las causas, 2009 1,500
(miles)
Tasa neta de matriculacion en la escuela secundaria (%),Hombre 72
2007-201 OMujer 74
Porcentaje de niflos que trabajan y que no asisten a la| 35.3%
escuela, 2009*
Tasa de cobertura de la atencion prenatal (%), 2006-2010[Por lo menos una 96
vez
Por lo menos 4 86
veces
Tasa de mortalidad derivada de la maternidad, 2006-2010[Registrada 54
Ajustada 85
Trabajo infantil, 2000-2010Hombre 6
Mujer 5
Matrimonio precoz, 2000-2010|Casados a los 15 5
afios
Casados a los 18 23
afios
Tasa de partos entre las adolescentes, nimero de nacimientos, 90
por cada mil nifias de 15 a 19 afios 2000-2010.
Porcentaje de nifios que trabajan y se encuentran expuestos 17%
riesgos en el trabajo, 2009*
Porcentaje de menores atendidos por maltrato fisico o 51.6%
emocional de acuerdo con el DIF
Porcentaje de menores atendidos por omision de cuidados,) 43%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Estado Mundial de la Infancia 2012 (UNICEF, Op. Cit.: 89-141). Véase

anexo 1 para definicion de indicadores.

* Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, 2009, Modulo de trabajo infantil, 2009, cifras al cuarto trimestre

del 2009, indicadores y tabulados, en:

http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/Encuestas/Hogares/modulos/mti/mti2009/default.aspx,

consultado el 21 de abril de 2012.
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Otro elemento mas que ha venido agravando la situacion de la nifiez del pais es la violencia.
En el ambito familiar, de acuerdo con el Sistema Nacional DIF, el 51.6 por ciento de los
menores atendidos en el DIF es por maltrato fisico o emocional. Por otra parte, de acuerdo con
el Sistema Nacional de Informacion en Salud, los homicidios siguen siendo una de las diez
principales causas de mortalidad entre la poblacioén de 1 a 4 afios desde el 2000, y fueron una
de las primeras cinco causas de mortalidad en edad escolar (de 5 a 14 afios) en el 2008
(SINAIS, 2012). En concreto, la tasa de homicidio para las nifias y nifios de 0 a 17 afios
aumento de 1.7 a 3.6 por cada 100, 000 en el periodo de 2007 a 2010; entre las edades de 15 a
17 anos, el crecimiento fue de 5.3 a 14.4 para el mismo periodo (INEGI, 2010). Ademas,
segin el Informe alternativo sobre el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los
derechos del nifio relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados, “Infancia y
conflicto armado en México”, desde diciembre de 2006 a octubre 2010, 996 nifas y nifios
perdieron la vida en la lucha contra la delincuencia organizada. El mismo estudio sefiala que
son mas de 43,000 nifios que trabajan con y por los grupos criminales como los zetas o el

cartel de Sinaloa (Geremia, 2011: 27-36).

De acuerdo con Galtung (1996: 197), la violencia es un fendmeno enraizado en la cultura
(violencia cultural) y en la insatisfaccién de necesidades basicas (violencia estructural), y se
expresa en comportamientos y actos de violencia (violencia directa). ' Asi, se puede concluir
que la violencia hacia la nifiez es un fendmeno complejo que deriva de elementos impregnados
en la cultura de la sociedad mexicana, que se refleja en la falta de garantia y proteccion de sus

derechos humanos.

Tabla 4.2 Situacion de los derechos de la nifiez por entidades federativas

Grupo de derecho Indicador Entidad federativa con | Entidad federativa con nivel
nivel minimo mdaximo

Desnutricion cronica Rural Colima 3.1% Chiapas 29.7%

(%), 2009 Urbana 8% 23.4%
Supervivencia Sobrepeso u Rural 5-11 afios| Guerrero 12% Baja 35%
obesidad (%), 2006 Urbana 5-11 21% Callsfornla 40%

afios ut

Nifios con acceso a Rural Guerrero 6.0 Baja 51.2

"'Cabe sefialar en este punto el vinculo directo que tiene la falta de garantias en la proteccion de los derechos
humanos con la violencia estructural.
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seguridad social (%), Urbana 30.5 California 56.9
2009 Sur
Pobreza Moderada |Nuevo Leén| 23.9 Chiapas 46.8
multidimensional, Extrema 2] 373
2010 ) '
Tasa de eficiencia Primaria Michoacéan 93.8 Hidalgo 100.1
terminal, 2010 g o ndaria 711 88.4
Tasa de asistencia Primaria Chiapas 92.5 Distrito 96.1
Desarrollo neta: primaria y Secundaria 548 Federal 752
secundaria
Todos los nifios que 12-14 Michoacéan 86.3 Distrito 95.2
asisten a la escuela 15-17 549 Federal 78
v .
Proteccion Trabajo infantil, 5-11 Chihuahua A Guerrero 4
0
2009, % 12-14 25 21
Nifios con acceso a 3-5 Chiapas 1 Baja 17
internet, 2008, % 6-11 25 California 2
i Sur
12-17 2.6 31
Nifios con acceso a 3-5 Sinaloa 70 Zacatecas 79
radio, 2008, % 6-11 74 30
12-17 63 82
Participacion — —
Nifios con acceso a 3-5 Oaxaca 68 Distrito 94
la television, 2008, 6-11 74 Federal 95
%
12-17 80 96
Nifios con acceso a 3-5 Chiapas 2.5 Quintana 41
libros y revistas, 6-11 4 Roo 45
2008, %
12-17 4.1 54

Fuente: Elaboracion propia a partir de UNICEF Infonifiez, 2012, en http://www.infoninez.mx/

Ante este panorama nacional, se concluye que ain existe un gran camino por recorrer para la
plena garantia de los derechos de la nifiez. La desigualdad en el pais y la violencia son dos
argumentos fundamentales para avanzar hacia una gestion publica con enfoque de derechos de

nifiez.
Se considera que las condiciones estructurales y culturales que inciden en la situacion de la

nifiez son evidenciadas también por las percepciones sociales sobre sus derechos. A

continuacion se describen dichas percepciones, considerando como fuente de informacion el
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analisis tematico sobre las percepciones y actitudes de la sociedad hacia la nifiez de la

Encuesta Nacional sobre Discriminacion en México (CONAPRED y UNICEF, 2011).2

Uno de los principales hallazgos de la Encuesta es que, a pesar del reconocimiento por parte
de la sociedad de que la nifiez debe de tener los derechos que la Ley les reconoce (65.5%), un
28 por ciento de la poblacion aun opina que son los padres quienes deben definir sus derechos,
y cerca del 4 por ciento opina que no tienen derechos por ser menores de edad. Otro hallazgo
importante es que, la concepcion de nifio como sujeto de derechos cambia segin
caracteristicas socioecondémicas y etarias de los encuestados, mostrando que entre los
encuestados con mayor nivel socioecondmico, existe un mayor reconocimiento de los
derechos de la nifiez como algo que debe respetarse dada su estipulacion en la ley, y no se
justifica la violencia fisica, ni la intolerancia religiosa. En un alto porcentaje de la poblacion
de 60 afios y mas, persiste la idea de que la nifiez debe gozar solo de las prerrogativas que les
concedan sus padres o que incluso éstos no tienen derechos por ser menores de edad; los
adolescentes de entre 12 y 17 afos de edad son el grupo poblacional con un mayor nivel de
intolerancia y con actitudes discriminatorias, siendo también el grupo poblacional que sefiala

ha sido objeto de discriminacion, perpetuando asi un circulo de victima-victimario (/bid.: 8-9).

A grandes rasgos, la Encuesta concluye que la sociedad mexicana es contradictoria en lo que
respecta a la nocion de derechos, ya que, por un lado, reconoce dicha nocidn, pero por otro, es
tolerante en castigos con violencia fisica (/bid.: 11). Este es un reflejo de la persistente cultura
tutelar en la sociedad mexicana, donde de manera discursiva se reconocen los derechos de la

nifiez, pero de manera factica aun existe una amplia brecha para su completo respeto.’

% La Encuesta arrojo informacion de una muestra de 52, 095 personas en 13 751 hogares en los 32 estados del
pais y en 301 municipios. Las unidades de muestreo fueron seleccionadas con la probabilidad proporcional a su
poblacion. Los resultados de la Encuesta permiten comparar entre 11 regiones geograficas, 10 zonas
metropolitanas de mayor poblacidn, entre ellas Tijuana, 4 tipos de localidad (rurales —menor a 15 mil habitantes-,
semiurbanas —con mas de 15 mil y menos de 100 mil habitantes-, urbanas —con mas de 100 mil y menos de 500
mil habitantes- y con alto nivel de urbanizacion —con mas de 500 mil habitantes-). Dadas las caracteristicas del
muestreo se pueden obtener estimaciones generales con un 95 por ciento de confianza y un margen de error de +
1.1 puntos porcentuales (UNICEF, CONAPRED, 2011:19).

De acuerdo con Pérez Garcia: La concepcion de minoridad claramente asociada a “incapacidad juridica,
psicologica y fisica” justifica el corpus argumentativo de la negacion de derechos expresado en la
“discriminacion tutelar” hacia la infancia. La discriminacion tutelar es una expresion sutil y encubierta de la
discriminacion tradicional, que hace diferencia de los que estan fuera de “la normalidad adulta y occidental”. Este
tipo de discriminacion sustenta su practica social en dos principios facticos: estado de minoridad e incapacidad,
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4.2 Situacion de la nifiez y percepciones sociales sobre sus derechos en Tijuana, B.C.

En este apartado se describe la situacién de la nifiez en el municipio, con el objetivo de

contextualizar el objeto de estudio y sustentar la relevancia del problema de investigacion.

Es pertinente partir de las caracteristicas del municipio de Tijuana y de los factores socio-
econdmicos y culturales, pues es dichas caracteristicas tienen una relacion directa con la

calidad de vida arrojan informacion sobre el nivel de garantia de los derechos humanos.

Tijuana es un municipio fronterizo cuya proximidad con Estados Unidos ha sido un factor
determinante en su crecimiento y en su dinamica poblacional. El crecimiento econdmico,
demografico y urbano acelerado de la ciudad durante las primeras décadas del siglo XX, tuvo
sus antecedentes en las politicas y programas de Estados Unidos que incentivaron los flujos
migratorios entre México y Estados Unidos, tal como la Ley Volstead (conocida como Ley
seca de Estados Unidos), y el Programa Bracero (1942-1965). Desde entonces, los flujos
migratorios han sido una constante, aunque con un desacelerado crecimiento demografico y un
crecimiento econdmico muy dependiente de la economia estadounidense, la conformacién de
redes sociales de los migrantes en ambos lados de la frontera y las recurrentes crisis
econdmicas, siguen impulsando la migracion entre México y Estados Unidos. Hoy en dia,
Tijuana es uno de los principales puntos de transito migratorio, tanto a nivel nacional como

internacional (Lopez, 2009: 12; Zavala, 2009: 32).

En este contexto, el crecimiento urbano del municipio se ha caracterizado por irregularidad de
tenencia de la tierra, construcciones de viviendas sin servicios publicos, asentamientos
irregulares en zonas de alto riesgo, rezago en la infraestructura urbana y segregacion social,
los cuales causan poca accesibilidad a los servicios de salud, educacion y recreacion (Lopez,

Op. Cit.: 105-138). De acuerdo con el Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica

sin importar la edad o capacidades cognitivas; esto significa que no todas las acciones de proteccion hacia la
infancia o grupos altamente discriminados, serdn “accidon afirmativa con enfoque de derechos” que faciliten el
ejercicio de sus derechos humanos, ya que en el fondo se usard como medio para justificar acciones autoritarias.
Por ejemplo, en el caso de la infancia callejera esto adquiere una curiosa complejidad, ya que desde “el discurso
de derechos” se impone la mirada tradicional sustentada en la vision de necesidades por encima de una basada en
un enfoque de derechos; asi parece sencillo llegar a la conclusion de que es posible violar un derecho para tutelar
otros (en UNICEF, CONAPRED, Op. Cit.: 13).
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Social (CONEVAL, 2010), del total de la poblacion en el municipio, 10.4 por ciento (166,737
habitantes) enfrentaba carencias en calidad y espacios de la vivienda y un 2.4 por ciento

(38,435 personas) enfrentaban carencias en el acceso a los servicios basicos en la vivienda

(Véase tabla 4.3).

Tabla 4.3 Indicadores de pobreza, Tijuana, 2010

Indicadores Porcentaje Nimero de Numero pror.nedlo de
personas carencias
\Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza 32.8 525,769, 2.1
Poblacion en situacion de pobreza moderada 29.2 469,033 2.0
Poblacion en situacion de pobreza extrema 3.5 56,736 3.5
Poblacion vulnerable por carencias sociales 40.1 643,641 1.8
Poblacion vulnerable por ingresos 6.0 96,727 0.0
Poblacidon no pobre y no vulnerable 21.1 337,818 0.0
\Privacion social
Poblacion con al menos una carencia social 72.9 1,169,410 2.0
Poblacion con al menos tres carencias sociales 16.5 265,023 34
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 17.2 275,362 2.4
Acceso a los servicios de salud 41.0] 657,444 2.4
Acceso a la seguridad social 55.9 895,956, 2.2
Calidad y espacios de la vivienda 10.4 166,737 2.7
Acceso a los servicios basicos en la vivienda 2.4 38,435 32
Acceso a la alimentacion 15.9 255,725 2.9
\Bienestar economico
Poblacién con ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo 10.2 162,835 2.2
Poblacion con ingreso inferior a la linea de
bienestar 38.8 622,495 1.8

Fuente: CONEVAL, Medicion municipal de la pobreza, 2010.

El municipio cuenta con una poblacion de 1,559,683 habitantes, los cuales representan el 50
por ciento de la poblacién de Baja California (3,155,070). Del total de la poblacion en el
municipio, aproximadamente el 36 por ciento son nifas, nifios y adolescentes (INEGI, 2010).

A partir del analisis de la estructura poblacional del municipio, puede observarse que Tijuana
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€s un municipio con una mayoria de nifias, nifios y adolescentes, proporcional a los demas

grupos de edad de la poblacion (véase grafica 4.2).

Grafica 4.2 Poblacion por edad, Tijuana, B.C., 2010

No especificado
85 y mas afios
80 a 84 afios
75 a 79 afios
70 a 74 afios
65 a 69 afios
60 a 64 afios
55 a 59 afios
50 a 54 afios
45 a 49 afios
40 a 44 afios
35 a 39 afios
30 a 34 afios
25 a 29 afios
20 a 24 afios
15 a 19 afios
10 a 14 afios

5 a9 anos

0 a 4 afios

&% Poblacion por edad

0.00 2.00 4.00 6.00 8.0010.0012.00

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, 2010.

Dadas las caracteristicas y dinamica poblacional en un contexto fronterizo, Tijuana también es
escenario de nifiez migrante no acompafada, cuya vulnerabilidad es alta, dada su condicion de
viaje e inseguridad en la region. De acuerdo con UNICEF (2010: 70) “migrar solos expone a
los nifios a una serie de riesgos a su salud, su integridad fisica, su dignidad e incluso sus
propias vidas. Ellos son vulnerables a la explotacion, a la trata por razones sexuales o
laborales, al abuso fisico y sexual ”. Segun estadisticas del Instituto Nacional de Migracion
(Rodriguez, Martinez, 2011: 39-43), durante 2011 se realizaron 15,524 eventos de repatriacion
de menores de 17 afios, de los cuales el 82.8 por ciento (12,853) fueron hombres y el restante
17.2% por ciento (2,671) fueron mujeres. Del total de eventos de repatriacion de menores de
17 afios, el 74.21 por ciento viajé sin compaiiia, y del total de eventos de repatriacion de
menores no acompaifiados, el 86.7 por ciento fueron hombres y el restante 13.3 por ciento

fueron mujeres. Baja California es el estado de la Republica que recibe mas inmigrantes
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repatriados de los Estados Unidos. Durante el 2011, Baja California recibi6 al 35.8 por ciento
del total de eventos de repatriacion de mexicanos desde Estados Unidos (/bidem). Tijuana, al
ser el municipio del estado con los mayores flujos migratorios del estado, es la ciudad con

mayor flujo de menores migrantes no acompafiados repatriados desde Estados Unidos.

En materia educativa, de acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda 2010, el grado
promedio de escolaridad de la poblacion femenina es de 9.13 y de la poblacién masculina de
9.41. Mientras que el porcentaje de poblacion que no asiste a la escuela entre la poblacion de
entre 6 a 14 afos no supera el 3 por ciento, entre la poblacion de entre 15 a 17 afios dicho
porcentaje aumenta a 29.22 por ciento, lo cual indica el alto porcentaje de adolescentes sin
educacion media superior (INEGI, 2010). Ademads, el indice de aprovechamiento de
bachillerato® fue apenas de 62 (escala 0-100). Entre las principales causas del rezago educativo
en la educacion media superior en el municipio, se encuentran la insuficiente infraestructura
educativa y el abandono escolar por decision propia o por presiones familiares, debido a la

falta de ingresos (Reyes, en Lopez, 2009: 194).

En materia de salud, la mortalidad infantil por cada mil nacidos vivos para 2005 fue de 11.59
(CONAPO, 2005). Durante el 2010, el 31.61 por ciento de la poblacion de 0 a 14 afios no tenia
derechohabiencia, y en la poblacion de 15 a 19 afios el porcentaje sin derechohabiencia fue de
40.37 por ciento (INEGI, 2010). Por otra parte, segun datos de la Encuesta Nacional de Salud
y Nutricidon (2006) reportan que el 65.7 por ciento de las adolescentes de 12 afios 0 mas, que
declararon haber iniciado la vida sexual, ha estado embarazada. Y, del 57.9 de los
adolescentes de 19 afios, que iniciaron su vida sexual antes de los 19 afos, sélo el 44 por

ciento usa método anticonceptivo (Mejia, en Lopez, 2009: 211).

En cuanto a la infraestructura de salud, son 72 las unidades médicas con una densidad
relativamente alta en el centro de la ciudad, siendo menos densa en la zona sur y este de la
ciudad, donde también se encuentran las colonias con mayor nivel de marginacion, y con

pocas y dificiles vias de acceso (/bid.: 227).

* Se refiere al nimero de alumnos aprobados entre el total de alumnos, multiplicando el resultado por cien.
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En materia de servicios basicos en la vivienda, para el 2005 el 14.8 por ciento de la poblacion
de 0 a 17 afios no contaba con agua entubada dentro de la vivienda (/bidem). De acuerdo con
Lopez (Op. Cit.: 399), el nivel de equipamiento urbano y el crecimiento de viviendas
desocupadas en los ultimos afos, producto de la movilidad de la poblacion, son factores que

inciden en problemas como violencia e inseguridad.

En materia de proteccion especial, cabe resaltar la escasa informacion disponible y
sistematizada en el ambito municipal, a pesar de ello, y con el analisis de ciertos indicadores
en el ambito estatal, puede concluirse que la nifiez en la region es victima de violencia con
grandes diferencias por género. En lo que respecta a registro, para el 2006, hubo un rezago de
25.2 por ciento en la poblaciéon menor a 1 afio segun residencia habitual de la madre. Para el
2007, en Baja California el indice de femineidad de los menores atendidos por maltrato
infantil fue de 86.6 (nifas por cada 100 nifios), y para el 2009 el porcentaje de mortalidad por
homicidio de la poblacion de 15 a 19 afios en el estado fue de 16.9 por ciento, en contraste con

el porcentaje nacional, el cual fue de 10.7 por ciento (REDIN, 2011).

La transformacién de la estructura de los hogares en el municipio es otro elemento que
repercute en la violencia en las familias. Segun Lopez (Op.Cit.: 132), en el municipio existe
un buen numero de familias reconstituidas con hijos de distintos padres y un incremento de
hogares encabezados por mujeres. De acuerdo con la misma autora (/bidem), la alin persistente
nocién conservadora de la sociedad tijuanense, en lo que respecta a la estructura familiar,
promueve roles tradicionales para los integrantes dentro de las familias, generando violencia y

perpetuando la concepcidn autoritaria y jerarquica, donde la nifiez es objeto de tutela.

La tasa de ocupados de la poblaciéon de 5 a 17 afios que no asisten a la escuela en Baja
California es de 39.9 (véase tabla 11), la cual es superior a la tasa nacional (39.7) (INEGI,
2009). Esto indica que el trabajo infantil es uno de los principales motivos por los cuales la

poblacion de 5 a 17 afos en el estado no asista a la escuela.

78



Tabla 4.4 Indicadores basicos de la poblacion de 5 a 17 afios por entidad federativa

Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de| Tasa de hogares
ocupacion| inasistencial  ocupados| ocupados que|  quehacereslcon nifios o nifias
Entidad federativa escolar’ que no trabajan 35  domésticos|] de 5 a 17 afios|
asisten a lajhoras o mas a la| que no asisten| ocupados’|
escuela’ semana) a la escuela’
INacional 10.7 9.5 39.7 31.9 10.6 15.8
Baja California 5.7 7.7 39.9 28.9 9.7 8.8
1/ Tasa calculada respecto a la poblacion de 5 a 17 afios.
2/ Tasa calculada respecto a la poblacion ocupada de 5 a 17 afios.
3/ Tasa calculada respecto a la poblacion de 5 a 17 afios en quehaceres domésticos.
4/ Tasa calculada respecto al total de hogares con nifios y nifias de 5 a 17 afios.

Fuente: Elaboracion propia con base en ENOE, INEGI, 2009, Trimestre: Octubre-noviembre 2009.

Se concluye que las principales problemdticas que viven la nifiez en el municipio son la
violencia expresada en maltrato infantil con incidencia diferenciada por género, los homicidios
en poblacion adolescente, el rezago en la educacion media superior, la persistente cultura
tutelar al interior de las familias, la precariedad en la infraestructura urbana, segregacion
urbana, y servicios urbanos y de vivienda insuficientes. Todas las anteriores problematicas que
vive la nifiez, en especial la violencia, tienen causas estructurales ligadas al viejo paradigma

tutelar; ademas, evidencian los desafios en la proteccion integral de sus derechos humanos.

En cuanto a las percepciones sociales sobre los derechos de la nifiez, tomando como referencia
la EDANIS (Op. Cit.: 64-108), Tijuana es una de las dos ciudades metropolitanas de México
con un menor porcentaje de poblacion que opina que los derechos de las nifias y nifios si son
respetados (28.9%)’, mientras que el 12.6 por ciento opina que no lo son, y el restante 58.2 por
ciento de la poblacion opina que solo son respetados en parte. Esto contrasta con la media
nacional donde el 42.2 por ciento de la poblacidon considera que si se respetan, mientras que, el
37.3 por ciento opina que se respetan sélo en parte y el 19.9 por ciento opina que no se

respetan.

> Las zonas metropolitanas consideradas en la comparacion fueron: la Ciudad de México, Guadalajara, Cd.
Juérez, Le6n, Monterrey, Puebla-Tlaxcala, Querétaro, Toluca y Torredn.
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Por otra parte, el 1.1 por ciento de la poblacidn sefiala que se justifica pegarle a un nifio para
que obedezca, el 22.2 por ciento sefiala que se justifica algo o poco (una proporcion mas alta
que a nivel nacional -22.1%-), y el restante 76.7 por ciento sefiala que nada. En cuanto a las
percepciones de la sociedad con respecto a la violencia fisica hacia los nifios como medio de
obediencia, el 51.6% por ciento de la poblacion cree que si se les pega a los nifios para que
obedezcan, el 43.1 por ciento sefala que algo o poco (porcentaje mas alto que el nivel nacional

41.1%), y el restante 5.4 por ciento sefiala que nada.

Respeto a las prohibiciones religiosas relativas a simbolos patrios, el 2.3 por ciento de la
poblacion sefialé que las autoridades escolares deben expulsar a los nifios que se nieguen a
saludar a la bandera (a nivel nacional fue de 1.5%), el 9 por ciento de la poblacion sefialdo que
las autoridades deben obligarlos a saludar a la bandera (a nivel nacional fue de 7.6%), el 62
por ciento sefialé que se deben respetar sus creencias (a nivel nacional dicho porcentaje fue de
63.1%), y el 26 por ciento senald que se les debe educar para que cumplan con sus deberes

patrios (el porcentaje a nivel nacional fue de 25.4%).

Por ultimo, el 81 por ciento de la poblacion de Tijuana sefiala que los nifios deben tener los
derechos que les da la ley, el 16.5 por ciento sefiala que deben de tener los derechos que les
confieran sus padres, y el 1.9 por ciento sefiala que no tienen derechos por su condicion de

minoria de edad. (/bid.: 64-108).

El analisis de los resultados de la Encuesta demuestran que la sociedad tijuanense reconoce en
su mayoria que los derechos de la nifiez son un conjunto de prerrogativas conferidas por ley.
Sin embargo, coexiste una cultura tutelar en las percepciones de la poblacion, dado que, mas
de la mitad de la poblacion cree que se les pega a los nifios para que obedezcan,
aproximadamente el 40 por ciento de la poblacion, opina que se les debe aplicar una medida
correctiva ante la negacion al saludo a simbolos patrios por prohibicion religiosa, y un cuarto

de la poblacion opina que la violencia fisica se justifica como medio de obediencia.
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Se concluye que la situacion de la nifiez en Tijuana tiene problematicas distintivas a las del
resto de México, pero las percepciones sociales sobre sus derechos tienen en comun la cultura
tutelar. Si bien, existe un reconocimiento retorico sobre sus derechos, la situacion de la nifiez
en el municipio, sobre todo en materia de violencia, contradice dicho reconocimiento y
destaca la necesidad de investigar sobre los factores que explican porqué persiste el paradigma

tutelar y las limitantes en la transicion hacia un paradigma de derechos humanos.

4.3 La aplicacion de la Convencion de los Derechos del Niiio en México: analisis de la
gestion y politica publicas

Un punto de partida para el analisis empirico sobre la capacidad del gobierno municipal para
implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez, es la descripcion de las acciones que
desde el ambito federal se han llevado a cabo para hacer efectivos los postulados de la CDN
en lo relativo a las politicas y gestion publica, tomando como referencia las medidas generales
de aplicacion. El presente apartado busca tal objetivo, utilizando como referencia los informes
oficiales del gobierno federal al Comité de los Derechos del Nifio, los informes alternativos de
México realizados por la sociedad civil organizada y las Observaciones finales del Comité al
Estado Mexicano relativos a las medidas generales de aplicacion y el plan municipal de

desarrollo de Tijuana, B.C. (IMPLAN, 2011).

4.3.1 Las medidas generales de aplicacion de la CDN: Un punto de referencia

El Comité de los Derechos del Nifio ha preparado la Observacion general N° 5 para describir
las implicaciones juridicas y administrativas de los Estados Partes, denominadas Medidas
Generales de Aplicacion. Por aplicacion entiéndase el proceso en virtud del cual los Estados
Partes toman medidas para garantizar la efectividad de todos los derechos reconocidos en la
Convencion a todos los nifios situados dentro de su jurisdiccion. ® Es necesario destacar que,
cuando un Estado ratifica la Convencion, asume, en virtud del derecho internacional, la

obligacion de aplicarla. Si bien es el Estado quien asume obligaciones en virtud de la

6 A los efectos de la Convencion, por nifio se entiende "todo ser humano menor de 18 afios de edad, salvo que, en
virtud de la ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad" (art. 1, CDN).
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Convencion, tienen que participar todos los sectores de la sociedad y los propios nifios

(Comité de los Derechos del Nifio, 2003: 1).

En especifico, el art. 4 de la CDN senala:

Los Estados Partes adoptaran todas las medidas administrativas, legislativas y de otra indole
para dar efectividad a los derechos reconocidos en la presente Convencion. En lo que respecta
a los derechos economicos, sociales y culturales, los Estados Partes adoptaran esas medidas
hasta el maximo de los recursos de que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del marco de
la cooperacion internacional (CDN, 1989).

Las medidas generales de aplicacion no son prescripciones normativas, sino son producto de la
experiencia adquirida a través de los examenes presentados por los Estados Partes, del didlogo
con los gobiernos, los organismos de Naciones Unidas, las Organizaciones No
Gubernamentales y demads actores competentes durante la primera década de vigencia de la
CDN. Por tanto, las Medidas Generales de Aplicacion debieran verse como una referencia
para garantizar la aplicacion efectiva de la Convencion. A continuacion, en la tabla 4.5, se

detallan dichas recomendaciones en lo que respecta a la gestion publica.

Tabla 4.5 Disposiciones administrativas contenidas en las Medidas generales de
aplicacion de la Convencion sobre los Derechos del Niiio

Elaboracion de una amplia estrategia nacional unificadora y amplia basada en la Convencion.
- La estrategia debera elaborarse mediante un proceso de consulta, con los nifios y los jovenes y con las personas
que viven y trabajan con ellos. Para celebrar consultas con los nifios es necesario que haya procesos especiales|
que tengan en cuenta la sensibilidad del nifo.

- La estrategia debe autorizarse desde el mas alto nivel de gobierno para conferirle autoridad.

- Vincular la estrategia con la planificacion nacional del desarrollo y se incluya en los presupuestos nacionales|
con objetivos reales y asequibles en relacion con los derechos economicos, sociales, culturales, civiles vy
politicos.
- Establecer prioridades sin descuidar las obligaciones concretas que los Estados Partes han asumido en virtud de
la Convencion.

- La estrategia debe tomar en cuenta todos los fondos necesarios, tanto humanos como financieros.

- Amplia difusion de la estrategia, en toda la administracion publica y entre la poblacion, incluidos los nifios.

- La estrategia debera incluir disposiciones para la supervision y el examen continuo, el redisefio y lal
presentacion de informes periodicos a la poblacion y al Congreso.
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Tabla 4.5 Disposiciones administrativas contenidas en las Medidas generales de
aplicacion de la Convencion sobre los Derechos del Niiio

Coordinacion de la aplicacion de los derechos del niiio.

- Coordinacion entre los departamentos de la administracion central, entre las diferentes regiones, entre la
administracion central y otros niveles de la administracion, y entre los poderes ptblicos y la sociedad civil.
- Los gobiernos de los Estados Partes han de conservar las facultades necesarias para exigir el pleno|
cumplimiento de la Convencion por las administraciones sub-nacionales y han de establecer mecanismos|
permanentes de vigilancia para que la Convencidn se respete y aplique a todos los niflos sometidos a su
jurisdiccion, sin discriminacion.

Descentralizacion, federalizacion y delegacion.

- En todo proceso de transferencia de competencias, los Estados Partes tienen que asegurarse de que las
autoridades a las que se traspasan las competencias disponen realmente de los recursos financieros, humanos y
de otra indole necesarios para desempefiar eficazmente las funciones relativas a la aplicacion de la Convencion.
Privatizacion.

- Los Estados Partes tienen la obligacion juridica de velar para que los proveedores privados de servicios actuen
de conformidad con los derechos contenidos en la CDN.

-Los Estados Partes deben respetar una inspeccion rigurosa para asegurar el cumplimiento de la Convencion|
mediante un mecanismo o proceso permanente de supervision para velar por que todos los proveedores publicos
y privados de servicios respeten la Convencion.

Vigilancia de la aplicacion: necesidad de valorar y evaluar los efectos sobre los niiios.

- Formular politicas en todos los niveles de los poderes publicos y su respectiva valoracion previa sobre los
efectos en los nifios y de evaluacion de los efectos acontecidos.

-Vigilancia independiente de los progresos logrados en la aplicacion por parte, por ejemplo, de las ONG, las
instituciones académicas, las asociaciones profesionales, los grupos de jovenes y las instituciones independientes
que se ocupan de los derechos humanos.

Reunion de datos y analisis y elaboracién de indicadores.

- Es necesario que la reunion de datos abarque toda la infancia, hasta los 18 afios.

- La recopilacion de datos se coordine en todo el territorio a fin de que los indicadores sean aplicables a nivel
nacional.

- Los Estados deben colaborar con los institutos de investigacion pertinentes y fijarse como objetivo el
establecimiento de un panorama completo de los progresos alcanzados en la aplicacion, con estudios cualitativos|
[y cuantitativos.

- Establecer sistemas eficaces de reunion de datos y que los datos recopilados se evalien y utilicen para valorar
los progresos realizados en la aplicacion.

-La evaluacion requiere la elaboracion de indicadores sobre todos los derechos garantizados por la Convencion.

Visibilidad de los nifios en los presupuestos.

- Rigurosa vigilancia de los efectos de las politicas econdémicas y su ajuste para proteger los derechos
lecondmicos, sociales y culturales del nifio puesto que no son nunca neurales en sus consecuencias sobre dichos|
derechos, puesto que los programas de ajuste estructural y la transicion hacia una economia de mercado han|
tenido frecuentes efectos negativos.

- Se requiere que la infancia sea visible en los presupuestos, ademas de saber las medidas se han adoptado en|
todos los niveles de gobierno para que las politicas publicas en los sectores econémico y social se lleven a cabo
considerando el interés superior del niflo, y para que los nifios, incluidos especialmente los grupos de nifios
marginados y desfavorecidos, estén protegidos contra a los efectos negativos de las politicas econdmicas o de los
declives financieros.

Cooperacion con la sociedad civil.

- La obligacion de respetar y garantizar los derechos del nifio nifios se extiende mas alla de las instituciones del
Estado, implicando a sus padres, a las familias y a otros adultos, asi como servicios y organizaciones no|
estatales.

- Brindar apoyo imparcial y establecer relaciones positivas entre las ONG dedicadas a la promocion, proteccion
vigilancia de los derechos del nifio.
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Cooperacion internacional.

- El Comité alienta a los Estados a que presten y utilicen, segin proceda, asistencia técnica en el proceso de
aplicacion de la Convencion. El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Oficina del Alto|
Comisionado para los Derechos Humanos (ACNUDH) y otros organismos de las Naciones Unidas y organismos|
conexos de las Naciones Unidas pueden prestar asistencia técnica en lo que se refiere a muchos aspectos de 1a
aplicacion.

- Al promover la cooperacion internacional y la asistencia técnica, todos los organismos de las Naciones Unidas|
y organismos conexos de las Naciones Unidas deben guiarse por la Convenciéon y dar un lugar central a los
derechos del nifio en todas sus actividades.

Formacion y fomento de la capacidad.

-Fomento de la capacidad de todos los funcionarios que participan en el proceso de aplicacion y de todos los que
trabajan con los nifios y para los nifios.

-La formacion tiene que ser sistematica y continua destacando la situacion del nifio como titular de derechos
humanos, hacer conocer la Convencion y fomentar su respeto mediante su reflejo en los programas de formacion
profesional, en los c6digos de conducta y en los programas de estudio en todos los niveles.

- Promover la comprension y el conocimiento de los derechos humanos entre los propios nifios.

- La promocion de los derechos del nifio se integre en la preparacion para la paternidad y en la formacion de los|
padres.

- Realizar una evaluacion periodica de la eficacia de la capacitacion en la que se examine el conocimiento de la
Convencién y como ha contribuido a crear actitudes y practicas que promuevan el disfrute de los derechos|
del nifio.

Instituciones independientes de derechos humanos.

- Las instituciones independientes de derechos humanos complementan las estructuras estatales efectivas que se
ocupan de la infancia, y el elemento fundamental es la independencia.

-Las personas necesitan saber qué derechos tienen, tradicionalmente en la mayoria de las sociedades no se ha
considerado a los nifios como titulares de derechos por lo que es necesaria una estrategia de difusién amplia en
toda la sociedad, asi como de los informes del Estado parte al Comité.

Fuente: Elaboracion propia con base en Comité de los Derechos del Nifio (2003).

Las anteriores medidas de aplicacion son un marco de referencia para valorar las acciones
publicas realizadas por el Estado mexicano en la proteccion y garantia de los derechos de la
infancia. En los siguientes apartados de describira como se han aplicado dichas medidas, tanto

a nivel nacional como municipal.

4.3.2 Medidas generales de aplicacion de la Convencion sobre los Derechos del Nifio:
Analisis de las disposiciones administrativas implementadas por México

El presente apartado tiene como objetivo revisar los avances que en materia de gestion y
politica publica, ha realizado México para hacer efectivas las medidas generales de aplicacion
de Ia CDN como via para la garantia y proteccion de los derechos de la infancia (véase tabla
4.6). Para ello, se utilizan como principales fuentes de informacion los informes de México al
Comité de los Derechos del Nifo y las recomendaciones generales que dicho 6rgano brinda en

respuesta a los examenes presentados por el pais.
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Tabla 4.6 Medidas administrativas para la aplicacion de la CDN en México

1989.  Suscripcion a la CDN.
1990. Ratificacion de la CDN.
Cumbre Mundial a favor de la Infancia.
Plan Nacional de Accién en Favor de la Infancia 1990-1995.
1991. Comision Nacional de Accion en Favor de la Infancia
1994. Presentacion del Primer Informe Pais.
Observaciones al primer informe.
Reforma al Art. 4 de la Constitucion.
1995.  Segundo Plan Nacional de Accién a favor de la Infancia, 1995-2000.

1998.  Sistema Nacional de Seguimiento y Vigilancia de la Convencion de los Derechos del Nifio
El Plan de Accidn interinstitucional para Prevenir, atender y erradicar la Explotacion Sexual
Comercial

1999.  Presentacion tardia del Segundo Informe Pais.
Observaciones al Segundo informe.
El Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar
2000. Ley Federal para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.
2001. Creacion del Consejo Nacional para la Infancia y la Adolescencia, COIA.
2002. Programa Nacional de Accidon en Favor de la Infancia, 2002-2010.

2011. Informe pais sobre el Protocolo facultativo de la Convencién sobre los Derechos del Nifio
relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados.

Examen del informe presentados por México en virtud del Protocolo facultativo de la
Convencién sobre los Derechos del Nifio relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados.
2012.  Preparacion del Tercer Informe Pais sobre la aplicacion de la CDN al Comité de los Derechos del

Niflo.

Fuente: Elaboracion propia con base en Red por los Derechos de la Infancia, 2012.

Luego de la suscripcion de México a la CDN, la Cumbre Mundial en Favor de la Infancia
(septiembre, 1990) fue un evento en el cual se acordo la elaboracion de Planes de accion en
favor de la infancia, aunque es importante considerar que en esos momentos, dada la reciente
ratificacion de la CDN por parte de los estados, aun no se contaba con una base so6lida de
formacion y entendimiento del nuevo paradigma de derechos. En este contexto, la ratificacion
de la CDN por parte del Estado mexicano (1990), se conformé la Comision Nacional de
Accidn a favor de la Infancia (1991), encabezada por la Secretaria de Salud, cuyo objetivo fue
articular las politicas y programas de atencion a la nifiez. Entre los principales logros de la
Comision, se encuentran la sistematizacion o recopilacion de las acciones a favor de la nifiez

de forma intersectorial.
En este contexto, surge el primer Plan Nacional de Accion a favor de la Infancia, PAFI (1995-

2000) el cual aglutina las politicas y programas preexistentes dirigidos a la infancia (Sauri,

s.f.). Lejos de cumplir con el proposito de articular acciones y disefiar una estrategia
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transversal que incorporara el enfoque de derechos de la nifiez, la Comision se limitd a
conglomerar informacién de acciones de gobierno de los distintos sectores dirigidas a la
infancia, objetivo que persistio en el segundo Plan Nacional de Accidn a favor de la Infancia

subsecuente (2002-2010).

En 1998 se establecio el Sistema Nacional de Seguimiento y Evaluacion de la Aplicacion de la
Convencion de los Derechos del Nifio, como una respuesta a las recomendaciones del Comité
de los Derechos del Nifio ante el primer Informe de México sobre la Aplicacion de la CDN en
1994. El Sistema dio origen a los Consejos locales, estatales y municipales, para la
coordinacion de acciones para la proteccion de los derechos de la nifiez y su promocion. Sin

embargo, en su mayoria tales Consejos no han sido funcionales (/bidem).

En 2001 se crea el Consejo Nacional para la Infancia y la Adolescencia (COIA), una comision
intersectorial cuyo objetivo fue coordinar y definir las politicas para el desarrollo integral de la
infancia con una cultura de proteccion y respeto a sus derechos. El objetivo inmediato del
Consejo fue cumplir con los compromisos de la Sesion Especial sobre Infancia (2002) en la
que se acordo la elaboracion de planes integrales més adecuados a los preceptos de la CDN.
Sin embargo, el Consejo no fue funcional dada la debilidad en su estructura interna, por lo que
fue la Secretaria de Desarrollo Social la que tomo la responsabilidad factica de realizar el
Programa Nacional de Atencion a la Infancia, PAFI (/bidem). En 2002, se aprueba dicho
programa (con vigencia 2002-2010), cuyos avances y limitantes en materia de proteccion a los

derechos, tanto del proceso de realizacion, como de su disefio, se presentan en la tabla 4.7.
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Tabla 4.7 Avances y limitantes del Programa Nacional de Atencion a la Infancia.

Avances Limitantes

- Inclusion de datos vinculados con la situacion de la  |-Escasa participacion de instancias gubernamentales de

infancia. los distintos niveles y actores de la sociedad civil en la
- Incorporacion del tema de participacion infantil. elaboracion del Programa.
- Contempla mecanismos de monitoreo y evaluacion, |- Nula participacion infantil en el disefio del programa. -

tales como el Sistema de Seguimiento de la Situacion def- Ubica los diversos programas federales sin una
la Infancia y Adolescencia, SESESIA el cual recopilariafintegracion real entre ellos con enfoque de derechos de
informacion de los diversos sistemas de informaciéon  [infancia.

gubernamental. - Deficientes espacios para la participacion de la

- Vigencia del COIA como organismo de coordinacion [sociedad civil y de la infancia en el disefio, seguimiento,)
y seguimiento del programa. ejecucion y evaluacion de las politicas publicas.

- Definicion de metas y medibles en salud, educacion y |- Sin mecanismos de coordinacion y articulacion entre
[proteccion. niveles de gobierno ni sociedad civil.

- Impulso, aunque débil, para la creacion de programas |- Sin estimulo eficaz para que las dimensiones sub-
estatales del mismo tipo. nacionales elaboren estrategias similares.

- Sin transparencia de gasto publico focalizado en la
infancia ni su seguimiento.

Fuente: Elaboracion propia con base en Sauri (s.f.); Ramirez, 2011; Plan Nacional de Atencion a la Infancia,
2002.

En la presente administracion, el PAFI y del COIA han quedado sin funcionamiento,
priorizando el desarrollo de estrategias sectoriales. Asi pues, de acuerdo con Ramirez
(Ibidem), no se ha avanzado consistentemente en la conformacion de una estrategia nacional,
articuladora y coordinada focalizada en los derechos de la nifiez, ni en la puesta en marcha de
mecanismos funcionales para el desarrollo, supervision y evaluacion de las politicas integrales
de infancia, a pesar de que se tiene una estructura institucional suficiente para asegurar mas y

mejores avances para la proteccion y garantia de los derechos de la infancia.

4.3.3 Valoracion general sobre el avance en la implementacion de las Medidas de

aplicacion de la CDN

En virtud de los exdmenes periddicos de México ante el Comité de los Derechos del Nifo,
especificamente, las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio ante los Informes
del pais, es posible valorar el nivel de avance en la implementacion de las medidas generales
de aplicacion de la CDN en el ambito administrativo. En la tabla 4.8 se presentan las
principales recomendaciones del Comité en cuanto a politicas y gestion publicas, derivados de
los distintos informes de México ante dicho 6rgano desde la ratificaciéon de la CDN. En las

observaciones mas recientes se pueden observar los desafios persistentes.
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Tabla 4.8 Recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifo al Estado mexicano
ante los informes generales presentados en 1994 y 1999

7/02/1994

Examen de los informes presentados por los
estados partes

Con arreglo al articulo 44 de la Convencion.
Observaciones finales del Comité de los
derechos

del nifio: México

CRC/C/15/Add.13

- Establecer un mecanismo de vigilancia de la
aplicacion de la Convencion.

- Crear mecanismos de supervision a nivel federal,
estatal y local, derivados del Programa Nacional de
lAccion.

- Fortalecer la coordinacion entre los diferentes niveles
de la administracion, asi como la cooperacion con las
organizaciones no gubernamentales que participan en la
aplicacion de la Convencion y en su supervision.

10/11/1999

Examen de los informes presentados por los
estados

Partes con arreglo al articulo 44 de la
convencion

Observaciones finales del Comité de los
derechos del nifio.

CRC/C/15/Add.112

- Establecer comisiones federales y estatales que
garanticen el cumplimiento de la convencion.

- Fortalecer colaboracion con las organizaciones no
gubernamentales.

- Mejorar el sistema de acopio de datos estadisticas de
todos los menores de 18 afios.

- Fortalecer programas sistematicos de capacitacion y
educacion sobre las disposiciones de la convencion.

- Dar prioridad a la dotacion de un crédito
presupuestario suficiente para los servicios sociales en
favor de la infancia.

8/06/2006

Examen de los informes presentados por los
estados

IPartes en virtud del articulo 44 de la
Convencion

Observaciones finales

CRC/C/MEX/CO/3

- Asegurar que el Consejo nacional de la nifiez y
adolescencia tenga un mayor papel en la formulacion de
las politicas publicas, asignarle funciones y un
presupuesto, y que la sociedad civil esté representada
entre los miembros del Consejo.

- Diseflar un programa nacional integral para la
proteccion de los derechos del nifio.

- Elaborar un sistema de informacion de todos los
imenores de 18 afios, desglosados por sexo y grupos de
niflos que necesitan proteccion especial.

- Aumentar, tanto en valores nominales como reales, la
parte del presupuesto asignada a la realizacion de los
derechos del nifio.

- Difundir informacién sobre la convencion y su
aplicacion.

- Impartir capacitacion sistematica y constante sobre los
derechos humanos, incluidos los derechos de los nifos,
a todas las personas que trabajan para y con los nifios,
asi como a los mismos nifios.

- Promover la participacion de las ONG en la redaccion,
planificacion y aplicacion de politicas, leyes y
programas.

- Promover el respeto a las opiniones de los nifios, y
facilitar su participacion en todos los asuntos que los
afecte, y evaluar dicha participacion.
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07/04/2011

Examen de los informes presentados por los
Estados

partes en virtud del articulo 8 del Protocolo
facultativo

de la Convencion sobre los Derechos del
INifio relativo

a la participacion de nifios en los conflictos
armados.

CRC/C/OPAC/MEX/CO/1

- Establecer un mecanismo de coordinacion para la
aplicacion del Protocolo facultativo tanto en el plano
horizontal como a los niveles federal, estatal y local.
-Difundir los principios y disposiciones del Protocolo
entre la poblacidon en general y, en particular, entre los
nifios.

-Disefar programas de sensibilizacion, educacion y
capacitacion acerca de las disposiciones del Protocolo
para los grupos profesionales pertinentes que trabajen
con nifios y las fuerzas armadas.

- Establecer un sistema central de recopilacion de datos
que permita determinar cudl es el nimero de nifios
asociados a grupos armados tanto en su jurisdiccion
como en el extranjero.

- Establecer un mecanismo oficial de coordinaciéon con
las ONG y fomentar un clima de respeto de los derechos
humanos y de los defensores de los derechos humanos.
- Robustecer la cooperacion internacional en relacion
con la aplicacion del Protocolo.

- Difundir los informes y recomendaciones en virtud del
IProtocolo entre la poblacioén en general, las
organizaciones de la sociedad civil, los medios de
comunicacion, los grupos de jovenes, los grupos de
profesionales, y 1os nifios, a fin de generar debate y
concienciar sobre su aplicacion y seguimiento.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comité de los Derechos del Nifio (1994; 1999; 2011), en
http://tb.ohchr.org/default.aspx, consultado el 18 abril 2012.

Como puede observarse, son varias las medidas derivadas de las recomendaciones del Comité

que aun persisten sin aplicacion, desde el primer informe pais (1994):1a definiciéon de

mecanismos de coordinacion, de vigilancia y seguimiento a la CDN, asi como la puesta en

marcha de planes de infancia integrales desde los ambitos locales, es decir, una estrategia

sistematica y transversal con enfoque asociativo. A partir de la revision de dichas

observaciones, en la tabla 4.9 se presenta una valoracion general sobre el nivel de

implantacion de las medidas de aplicacion de la CDN.
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Tabla 4.9 Valoracion general sobre el nivel de implementacion de México sobre las
medidas generales de aplicacion de la CDN en el ambito administrativo

Aplicacion de la Convencion de los Derechos del Valoracion del nivel de implantacion
Nifio
Nivel de progreso | Negativo | Minimo Bajo Alto Exitoso

Elaboracion de una amplia estrategia nacional
unificadora y amplia basada en la Convencion ¢
tomando en cuenta las politicas de
descentralizacion, federalismo y privatizacion.

Desarrollo de mecanismos gubernamentales para
asegurar una coordinacion efectiva, monitoreo, L 2
evaluacion e implementacion.

Formacion y fomento de la capacidad. S
Visibilidad de los nifios en los presupuestos. L 2
Reunién de datos y andlisis y elaboracion de S
indicadores.

Cooperacion con la sociedad civil.

Instituciones independientes de derechos humanos. *

Cooperacion internacional. *

Fuente: Elaboracion propia con base en las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio (1994; 1999;
2011).

Nivel exitoso: Existe evidencia de un cambio, da prioridad y destina recursos a fin de llevar a cabo las medidas
de aplicacion.

Nivel alto: Se da cuanto existe un proceso de planeacion, y un progreso permanente hacia la aplicacion de las
medidas generales.

Nivel bajo: Se presenta cuando las medidas generales de aplicacion se encuentran en la agenda pero existen
progresos insuficientes o simple retérica sin acciones emprendidas ni presupuesto.

Nivel minimo: Se presenta cuando no hay evidencia de algiin cambio o iniciativa emprendida relacionada con
las medidas de aplicacion o el tema no se encuentra en la agenda de forma sustantiva.

Nivel negativo: Se presenta cuando el Estado y sus instituciones han establecido obstaculos para llevar a cabo
las medidas generales de aplicacion.

A modo de conclusion, a 22 afios de la ratificacion de la CDN por parte de México, la
definicién de una agenda gubernamental estratégica, asociativa y transversal efectiva para
garantizar los derechos de la nifiez es aun una tarea pendiente, particularmente, la
incorporacion de los valores de derechos de nifiez en la gestion de las politicas publicas. Si
bien ha habido grandes avances en el mejoramiento de la situacion de la nifiez en materia de

salud y educacion, aun coexisten patrones de desigualdad, pobreza y violencia. Por si mismos,

estos patrones implican la violacion estructural de sus derechos.
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Ante este contexto, la presente investigacion se focalizo en analizar y valorar la capacidad del
gobierno municipal para incorporar cambios en su enfoque de gestion hacia uno que favorezca
la inclusion de los principios de los derechos de la nifiez. En el siguiente capitulo se presenta
el marco interpretativo-valorativo utilizado para recopilar la informacion en el trabajo de

campo, asi como los resultados sistematizados.

4.3.4 Los derechos de la nifiez: agenda publica y gubernamental en Tijuana, B.C.

A partir de la indagacion sobre la aplicacion de la CDN en el ambito nacional, fue posible
identificar que el tema de derechos de la nifiez no ha sido incorporado de manera efectiva en
una agenda gubernamental transversal. Con el proposito de contextualizar mas a detalle el
anterior argumento, a continuacion se presenta un analisis de la agenda publica y
gubernamental en el municipio con respecto a la nifiez y sus derechos. Para ello, se tomo
informacion de referencia el marco legal sobre competencias de los distintos ordenes de
gobierno y la contenida en el Plan Municipal de Desarrollo 2011-2013 (IMPLAN, 2011). Este
analisis es contextual, y fue un insumo en la construccion del objeto de estudio y, en concreto,

para la elaboracién del marco interpretativo-valorativo. ’

Primero, es necesario realizar la distincion entre la agenda publica y la agenda gubernamental.
La agenda publica, también conocida como sistémica o constitucional, se refiere a “todas las
cuestiones que los miembros de una comunidad politica identifican como legitimas y
merecedoras de la atencion de las autoridades gubernamentales en una jurisdiccion
dada”(Cobb y Elder, 1986:115-166). Sin embargo, dada la cultura, ideologia, vision,
prejuicios, creencias, valoraciones, espacios de negociacion entre actores, las fuerzas politicas
de los diversos actores que intervienen en el proceso de construccion de agenda, la limitada

capacidad de atencion de los actores gubernamentales, las presiones, recursos, conflictos,

7 A partir del analisis de la agenda publica y gubernamental del municipio, fue posible identificar que el tema de
derechos de la nifiez no es una prioridad para los actores gubernamentales, puesto que no ha sido un tema
imporcorado en la agenda gubernamental de manera efectiva. Debido a ello, el problema de investigacion se
focaliza en la capacidad institucional para implantar dicho enfoque en su gestion. A partir del marco
interpretativo desarrollado para analizar dicha capacidad, fue posible indagar sobre los motivos por los cuales el
tema de derechos de nifiez no ha sido una prioridad por parte de las autoridades gubernamentales, asi como las
oportunidades existentes para transformar esta realidad.
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problemas, las autoridades gubernamentales no necesariamente adoptan todas esas cuestiones
en su agenda gubernamental, denominada también formal o institucional (Aguilar, 1993: 32).
Este segundo tipo de agenda alude al conjunto de cuestiones explicitamente aceptados para
consideracion seria y activa por parte de las autoridades gubernamentales (Cobb y Elder,

Op.Cit.:115-166).

Con base en esta distincidn, es posible clasificar las cuestiones o temas contenidos en el Plan
Municipal de Desarrollo en agenda publica o agenda gubernamental del municipio y, dentro

de este analisis, como se constituye el tema de derechos de la nifiez.

Un punto de referencia en la formacion de la agenda publica es el marco legal sobre
competencias de cada ambito de gobierno. La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sefala, en su art.1o., que “En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su
proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las
condiciones que esta Constitucion establece. Las normas relativas a los derechos humanos se
interpretaran de conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la
materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia” (DOF,1917,
Reforma 2012). El reconocimiento de los tratados internacionales como normas de derechos
humanos en la misma jerarquia de Ley que la Constitucién, implica que la CDN es un
instrumento juridico no solo vinculante en virtud del derecho internacional, sino exigible en el
ambito nacional. Ademas, en su Art. 4°., la Constitucion senala que “En todas las decisiones y
actuaciones del Estado se velara y cumplird con el principio del interés superior de la nifiez,
garantizando de manera plena sus derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la
satisfaccion de sus necesidades de alimentacion, salud, educacidon y sano esparcimiento para
su desarrollo integral. Este principio debera guiar el disefio, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas dirigidas a la nifiez. Los ascendientes, tutores y custodios
tienen la obligacion de preservar y exigir el cumplimiento de estos derechos y principios. El
Estado otorgara facilidades a los particulares para que coadyuven al cumplimiento de los

derechos de la nifiez” (Ibidem).

92



El analisis del marco constitucional muestra que el gobierno municipal tiene poder, sea
regulatorio o de provision de servicios, en todas las dreas de politica vinculadas con los

derechos de la nifiez (Véase Tabla 4.10).

Tabla. 4.10 Distribucion de competencias de los ordenes de gobierno por categoria de
derechos de nifiez

Categoria de | Area de politica Gobierno federal Gobierno estatal Gobierno municipal
derecho Poder Provision Poder Provision Poder Provision
regulatorio de regulatorio de regulatorio de
servicios servicios servicios
Salud y Salud L 4 L 4 L 4 L 4
SUPCIVIVENCIA 1A o113 potable, L 4 L 4 L 4 L 4 L 4
drenaje,
alcantarillado,

tratamiento y
disposicion de
aguas residuales

Politica de medio L g < L g L g L g

ambiente
Pleno Educacion L g L g
desarrollo Calles, parques y L 4 L 4

jardines y su

equipamiento
Proteccion Politicas sociales L g < L g L g L g L g
especial Justicia L g < L g L g

Seguridad publical L 4 L 4 L 4 L 4 L 4 L 4
Participacién |Participacion L 4 L 4 L 4 L 4 L 4 L 4

social
Fuente: Elaboracion propia con base en Flamand, 2010.

Ademas, de acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social (Art. 11, Camara de Diputados
del H. Congreso de la Union, 2012), uno de los objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo
Social es “Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales,
individuales o colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la
igualdad de oportunidades, asi como la superacion de la discriminacion y la exclusion social.
La misma Ley sefiala los derechos para el desarrollo social: la educacion, la salud, la
alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad
social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos” (Art. 6).
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En la misma ley, se sefala la competencia de los municipios en materia de desarrollo social:
“Corresponde a los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, las siguientes
atribuciones:

1. Formular y ejecutar el programa municipal de desarrollo social.

1I. Coordinar, con el gobierno de su entidad, la ejecucion de los programas de desarrollo
social.

111. Coordinar acciones con municipios de su propia entidad, en materia de desarrollo social.
1IV. Coordinar acciones de desarrollo social con municipios de otras entidades federativas, con
la aprobacion de las legislaturas correspondientes.

V. Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o convenidos en materia social en
los términos de las leyes respectivas; asi como informar a la Secretaria, a través de los
gobiernos estatales, sobre el avance y resultados de esas acciones.

V1. Concertar acciones con los sectores social y privado en materia de desarrollo social.

VII. Establecer mecanismos para incluir la participacion social organizada en los programas y
acciones de desarrollo social.

VIII. Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo social.

IX. Las demas que le sefiala la Ley, su reglamento y demads disposiciones aplicables (Art. 45).

Ante este marco juridico, los derechos de la nifiez son un asunto que requiere de la atencién de
los tres niveles de gobierno. Es necesario considerar también que la garantia de los derechos
de la nifiez no s6lo son una cuestion de provision de servicios, sino de gestion publica y de

hechura de las politicas publicas.

Con base en estas distinciones, a continuacion se presenta la agenda publica y gubernamental
del municipio con respecto al tema de derechos humanos de la nifiez (véase tabla 4.11). Cada
tipo de agenda fue identificada a partir de los objetivos, estrategias, programas y lineas de
accion del Plan Municipal de Desarrollo 2011-2013 (IMPLAN, 2011). Se considera que los
objetivos y estrategias del Plan refieren a la agenda publica, pues son cuestiones amplias que
merecieron la atencion publica al ser incorporadas al PMD, pero que no necesariamente son
ejecutadas en su amplitud a través de acciones concretas. Por otra parte, se considera que las

cuestiones identificadas en los programas y lineas de accion son parte de la agenda
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gubernamental, pues derivadas de los objetivos y estrategias generales, son mas concretas y,

en su mayoria, se les asigna un presupuesto.

Tabla 4.11 Agenda publica y gubernamental en materia de derechos de la nifiez en
Tijuana, B.C.

Agenda publica Agenda gubernamental

Desarrollo social integral
Objetivo general
Mejorar las condiciones de vida de las y los tijuanenses.
Estrategia general
Conducir politicas publicas que promuevan los derechos sociales y equidad de oportunidades, fomentando el
espiritu de corresponsabilidad gobierno sociedad.

Objetivo Programa

Promover el desarrollo integral de los Promocion de capacidades juveniles.

diferentes sectores sociales. Lineas de accién

Estrategias: Crear la infraestructura, equipamiento y servicios para el desarrollo
Abrir espacios para el desarrollo de las integral de los jovenes de Tijuana.

capacidades de los jovenes. Ampliar y mejorar talleres y cursos de nuevos oficios para los
Brindar atencién a grupos vulnerablesy | jovenes.

prevenir problemas de salud y Consolidar el funcionamiento del Consejo metropolitano de
adicciones. participacion juvenil.

Reorientar la aplicacion de estimulos educativos a la juventud en
situacion de vulnerabilidad socioeconoémica.

Programa

Proteccion y prevencion social.

Linea de accion

Asistir a través del DIF a menores y adultos mayores, asi como
operar estancias infantiles buscando la factibilidad de ampliacién
de horarios, casas refugio y casa del abuelo, asi como asistencia
social a familias, mujeres y nifios.

Gestionar recursos publicos y privados para construir una casa de
atencion y desarrollo de nifias y nifios y adolescentes de la calle.

Objetivo Programa

Mejorar la calidad de la educacion Educacioén de calidad en escuelas municipales.

municipal. Linea de Accion

Estrategia: Coordinar programas preventivos en escuelas.

Fortalecer el sistema educativo Disefiar y ejecutar el Programa “Nifio promotor”.

municipal. Implementar el curso de salud reproductiva.
Programa

Escuela limpia.

Lineas de accion

Realizar una “cruzada” por una escuela y una ciudad limpia.
Elaborar un folleto sobre educacion ambiental y aspectos basicos
de participacion de alumnos, profesores padres de familia en
actividades de proteccion ambiental.

Realizar una serie de talleres de manejo adecuado de residuos
solidos y produccion de composta en escuelas.
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Ciudad Segura
Objetivo General.

Estrategia General.

Garantizar la tranquilidad, paz social y proteccion de la integridad fisica y moral de la ciudadania.

Promover acciones coordinadas con los tres érdenes de gobierno y la sociedad para lograr paz y tranquilidad.

Objetivo

Promover un esquema de desarrollo
institucional para la prevencion del
delito, fortaleciendo la participacion
ciudadana en la generacion de entornos
seguros y libres de violencia y la
prevencion de riesgos y emergencias.
Estrategia

Fortalecer la participacion ciudadana en
la cultura de la autoproteccion, como
estrategia alterna para reducir la
comision de delitos.

Programa

Prevencion social del delito y proteccion civil.

Lineas de accion

Elaborar un diagnéstico municipal sobre la violencia, que
contemple los factores sociales, econdmicos y culturales que
inciden en su agravamiento, y el consecuente debilitamiento de la
cohesion social y comunitaria.

Disefiar un plan municipal de prevencion social de la violencia,
que permita, a partir de un enfoque multidisciplinario, orientar las
politicas publicas municipales para incidir en la disminucion de los
factores de riesgo.

Alentar y promover investigaciones multidisciplinarias con
enfoque en seguridad ciudadana, derechos humanos, perspectiva
de género, factores detonantes y repercusion de la violencia.

Objetivo

Prevenir la comision de delitos y
propiciar entornos mas seguros y libres
de violencia.

Estrategia

Disefiar e implementar un modelo
institucional, con un enfoque integral

grupos y sectores especificos.

para la prevencion del delito, orientado a

Programa

Prevencion integral del delito.

Lineas de accion

Desarrollar un programa orientado a jévenes estudiantes, para
convertirlos en agentes de cambio que incidan en el desarrollo
social y comunitario de las colonias.

Implementar una campaiia dirigida a jévenes, para prevenir riesgos
y accidentes.

Disefiar e instrumentar estrategias de atencion a jévenes en riesgo
que participan en pandillas, que los ayuden a crear habilidades para
la vida e inhibir su vinculacién con el crimen organizado.

Fuente: Elaboracion propia con base en PMD (IMPLAN, 2011)

A partir del anterior analisis, es posible concluir que la incorporacion del tema de derechos de
la nifiez en la agenda gubernamental municipal ha carecido del caracter transversal, ademas de
no incorporar acciones que promuevan un cambio en el relacionamiento con la nifiez hacia

uno que promueva de manera sustantiva sus derechos.

La agenda gubernamental, derivada del objetivo “Conducir politicas ptublicas que promuevan
los derechos sociales y equidad de oportunidades” (/bidem), incorpora explicitamente el tema
de derechos de la nifiez en la linea de accion: disefio y ejecucion del programa Nifio promotor,
el cual tiene como proposito difundir los derechos de la nifiez en el ambito escolar. Sin
embargo, la sectorializacion del programa en el ambito educativo, limita la aprehension del

enfoque de derechos por parte de sus garantes.
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Asimismo, el programa de proteccion y prevencion social, fomentando el espiritu de
corresponsabilidad gobierno sociedad, tiene como lineas de accion vinculadas con la nifiez:
“Asistir a través de la promocion del DIF, la operaciéon de estancias infantiles y la
construccion de una casa de atencion y desarrollo de nifas, nifios y adolescentes [en] calle”
(Ibidem). Si se considera que la asistencia social es s6lo una dimension de la proteccion de los
derechos de la nifiez (segun el paradigma de proteccion integral) y, que en dicha asistencia no
se plantean lineas de accion para la incorporacion del principio del interés superior del nifio, es
posible concluir que la agenda gubernamental para la proteccion y prevencion social es
limitada e, incluso, no prioriza un cambio en la concepcidon y trato hacia la nifiez de un

enfoque de necesidades hacia un enfoque de derechos humanos.

Por otra parte, es necesario reconsiderar que el proceso de formacion de la agenda
gubernamental implica un proceso complejo en el que intervienen multiples factores, entre
ellos, las estructuras de poder de los diversos actores, a partir de la cuales es posible distinguir
dinamicas promotoras y opositoras de las cuestiones identificadas como de valencia y que
ameritan accion gubernamental. Si, aunado a lo anterior, impera una gestion de corte
tradicional y burocratica en la relacion gobierno-sociedad, y una sociedad civil con limitadas
capacidades de negociacion para promover tematicas en la agenda, con desconocimiento de su
potencial y retos, y condicionada a ser mera receptora de ayuda gubernamental, se estara ante
un escenario reproductor de problemas estructurales de clientelismos y paternalismos (Ramos,
2012:133), que poco promueven la incorporacion del enfoque de derechos de nifiez en la

agenda gubernamental.

En el caso de Tijuana, son pocos los organismos de la sociedad civil que promueven el
enfoque de derechos de nifiez como una cuestion para ser incorporada en la agenda
gubernamental, pues ademas de que la participacién social es concebida como asistencia
social enmarcada dentro de una gestién de tipo tradicional, son pocos los organismos que

dentro de sus objetivos organizacionales explicitan la nocién de derechos de nifiez. * De

% A partir del analisis del Catalogo de los Organismos de la Sociedad Civil (OSC’s) en el municipio de Tijuana,
se identificd que son muy pocos los organismos que identifican explicitamente los derechos de la nifiez en sus
objetivos organizacionales. Aunque, por otro lado, son muchos los OSC’s que tienen como objetivo la asistencia
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acuerdo con la Procuradora de recursos de la Fundacion para la Proteccion de la Nifiez, IAP, la

participacion social en Tijuana se ha manifestado de la siguiente manera:

La articulacion sociedad civil-gobierno municipal, dentro de lo que he percibido, es mas que
nada apoyo econdmico por proyectos, el gobierno municipal tiene un proceso de convocatoria,
hay un Comité que selecciona los proyectos, resuelve y lo distribuye, pero hasta alli. Lo que yo
he estado viendo en los ultimos afios (y aqui no hay partido, yo creo que funciona igual con
cualquier gobierno a cargo), es que las mismas organizaciones que estan dentro del mismo
Comité de seleccion de proyectos con la sociedad civil son las que se llevan los proyectos.
Entonces yo creo que quien es parte de ese Comité de seleccion no deberia participar en la
convocatoria, porque no es transparente. También se ha dado ultimamente mucho apoyo a los
centros de rehabilitacion y se ha descuidado mucho el apoyo a la nifiez, se da una partida, pero
es la menor. También he escuchado muchos rumores en ese sentido. Pero también los centros
de rehabilitacion le dan mano de obra al gobierno, entonces es como un intercambio. Aunque
también hay personas de parte de la sociedad civil que me han comentado que las gestiones
con el gobierno municipal implican un cantidad enorme de tramites, ir y venir y tocar puertas
con mil personas. Es decir, asi como algo sencillo, no es (Procuradora de Fondos de IAP,
2012).

Ante este contexto, nacional y municipal, la presente investigacion se focalizd en analizar y
valorar la capacidad del gobierno municipal para incorporar cambios en su enfoque de gestion
hacia uno que favorezca la inclusion de los principios de los derechos de la nifiez. Entre los
hallazgos de dicha valoracion se encuentran las limitantes para la priorizacion del enfoque de
derechos de la nifiez, y, por tanto, para su integracion efectiva (estratégica y transversal) en la
agenda gubernamental. A su vez, dichas limitantes, en su conjunto, remiten a la viabilidad de

implantar una gestiéon con enfoque de derechos de nifiez.

En el siguiente capitulo se presenta el marco interpretativo-valorativo utilizado para recopilar

la informacion en el trabajo de campo, asi como los resultados de la investigacion.

y proteccion de la nifiez. Incluso, los OSC’s que incorporan dentro de su mision la nocidon de derechos de nifiez,
son muy pocos los que participan en los espacios de formacion de la agenda gubernamental (véase capitulo V).
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CAPITULO V

VALORACION DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL PARA
IMPLANTAR UNA GESTION CON ENFOQUE DE DERECHOS
DE NINEZ

Sin un compromiso firme al mas alto nivel, no serd posible reformar o

perfeccionar nuestras politicas, programas, presupuestos e instituciones para

asegurar el interés superior del nifio. Solo la vision de los dirigentes y la voluntad

de las personas encargadas de las politicas pueden allanar el camino hacia un

mundo apropiado para los nifios.

Korn Dabbaransi

El presente capitulo tiene como objetivo presentar los resultados de la investigacion de una
forma sistematica. Para ello, se presentan los resultados consolidados por &mbito de analisis
(factor humano, estructura institucional, disefio del proceso, experiencia en gestion estratégica
y asociativa, autonomia y estimulo), segun la codificacion de la informacion recopilada de las
entrevistas a funcionarios y a los actores clave de la sociedad civil, asi como de la revision

documental.

Tal como se sefal6 en el apartado metodologico (véase capitulo I), la informacion recabada de
las diversas fuentes de informacidon —entrevistas a funcionarios, actores de la sociedad civil y
revision documental—, buscé responder a una serie de items utilizando una escala del 1 al 5.
Esta medicion permitié identificar los principales elementos dentro de cada categoria de
analisis, que mas favorecen o que mas limitan la conformacién de una capacidad institucional

alta para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez.

Con base en el marco tedrico, a continuacion se presenta el marco interpretativo-valorativo

identificando los indicadores de valoracidon por cada dimension de analisis e item.
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Tabla 5.1 Marco interpretativo-valorativo por indicadores de valoracion e items

Categoria de
andlisis

[Factor Humano: Conjunto de caracteristicas del comportamiento de los funcionarios que
inciden en el logro de objetivos y el cambio organizacional, tales como liderazgo, estilo|
gerencial y cultura organizacional.

Dimensiones del analisis/Indicadores de
valoracion

Ttems

Liderazgo/Nivel de liderazgo.

1. {En qué medida piensa que los objetivos de la organizacion son
comprendidos por los demas funcionarios?

2. (En qué medida considera que los objetivos de la organizacion
pueden lograrse actualmente?

3. (En qué medida considera que los objetivos de la organizacion son
consistentes con la vision de desarrollo del municipio?

Adaptabilidad al cambio/Nivel de
adaptacion al cambio.

4. .En qué medida considera la facilidad con que los funcionarios de
la organizacion se adaptan a los cambios organizacionales?

Sensibilidad/Nivel de reconocimiento de
la importancia de focalizar a la infancia
en las politicas y gestion publicas.

5. (En qué medida los funcionarios de la organizacion consideran
importante focalizar acciones en la nifiez y la adolescencia?

Conocimiento/Nivel de conocimiento
sobre derechos de infancia.

6. (En qué medida considera que la Convencion de los Derechos del
Nifio es conocida por los funcionarios de la organizacion?

Capacitacion/Nivel de capacitacion sobre
derechos de infancia.

7. (En qué medida los funcionarios han sido capacitados sobre
derechos de la infancia?

Categoria de

Estructura institucional: Conjunto de elementos vinculados con la configuracion de la

andlisis organizacion para el cumplimiento de sus responsabilidades.
Dimensiones de andlisis/Indicadores de Items
valoracion

Capacidad operativa/Nivel de
compatibilidad entre el tamafio
institucional y la problematica del
municipio

8. (En qué medida considera que el tamafio de su organizacion es el
adecuado dada la problematica del municipio?

Capacidad financiera/Nivel de
presupuesto dadas las responsabilidades.

9. (En qué medida considera que el nivel de presupuesto de la
organizacion es el adecuado dadas sus responsabilidades?

Capacidad técnica/Nivel de capacidad de
recopilacion de informacion.

10. ;Como considera la capacidad de la organizacion para recolectar y
analizar informacion en las fases de diagndstico, planeacion,
implementacion, evaluacion y rediseo?

Participacion social/Nivel de adecuacion
de la estructura institucional con la
participacion social.

11. ;En qué medida considera que la estructura institucional en su
organizacion esta preparada para incluir la participacion social?
13. (En qué medida considera que la estructura institucional esta
preparada para conformar alianzas con actores (academia, sector
rivado, organizaciones no gubernamentales.)?

Participacion de nifiez y
adolescencia/Nivel de adecuacion de la
estructura institucional con la
participacion de nifas, niflos y
adolescentes.

12. ;En qué medida considera que la estructura institucional en su
organizacion esta preparada para incluir la participacion de la nifiez y
de la adolescencia?
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Tabla 5.1 Marco interpretativo-valorativo por indicadores de valoracion e items

Categoria de
andlisis

Experiencia en gestion estratégica y operativa. Nivel de practica en procesos de
diagnostico, planeacion, implementacion, evaluaciéon y redisefio con una orientacion|
estratégica y asociativa orientada hacia el valor publico.

Dimensiones de analisis/Indicadores de
valoracion

Ttems

Uso de instrumentos estratégicos/Nivel de
manejo de diagndsticos como
herramientas para la toma de decisiones.

14. ;En qué medida el diagndstico ha sido una herramienta utilizada
previa a la planeacion de acciones en su organizacion?

Capacidad de implementacion/Nivel de
implementacion.

15. ;En qué medida las acciones planeadas se han implementado?

Uso de evaluaciones/Nivel de evaluacion.

16. ;En qué medida las acciones implementadas se han evaluado?

Uso de redisefio/Nivel de rediseo.

17. (En qué medida los resultados de las evaluaciones han sido
consideradas en una fase de redisefio?

Participacion social/Nivel de
participacion social en las fases de
gestion.

18. ;En qué medida se ha involucrado a la sociedad civil en la
planeacion de acciones?

19. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han participado
len la implementacion de las acciones?

20. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han participado
en la evaluacion de las acciones?

Categoria de |Disefio del proceso

andalisis

relacionados con el qué, quién, cuando y como se desarrollan acciones vinculadas con la
hifiez y la adolescencia

de gestion en la atencion a la nifiez: Conjunto de elementos

Dimensiones de analisis/Indicadores de
valoracion

Ttems

Reconocimiento de la nifiez en rol
institucional/Nivel de reconocimiento de
la importancia de la labor con la infancia
en contraste con gobierno estatal y
federal.

21. (En qué medida considera que es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con las demds organizaciones del
Gobierno municipal?

22. (En qué medida considera que es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
ladolescencia en comparacion con el rol de las instituciones del
Gobierno estatal?

23. (En qué medida considera que es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
ladolescencia en comparacion con las instituciones del Gobierno
federal?

Referencia a CDN/Nivel de referencia de
la CDN para la gestion de acciones con
infancia.

25. En qué medida considera que la Convencion de los Derechos del
I8

[Nifio ha sido un referente en el disefio e implementacion de acciones
para la nifiez y la adolescencia en su institucion?
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Tabla 5.1 Marco interpretativo-valorativo por indicadores de valoracion e items

Participacion social/Nivel de
participacion social.

26. (En qué medida considera se ha incorporado la participacion de
los actores (sociedad civil, sector privado, academia, familias) en el
disefio de acciones para mejorar la situacion de la nifiez y la
adolescencia?

30. (En qué medida considera que se ha incorporado la participacion
de actores clave —sociedad civil, academia, sector privado- en la
implementacion de acciones?

33. (En qué medida considera que se ha incorporado la participacion
de actores clave —sociedad civil, academia, sector privado- en la
evaluacion de acciones?

Participacion de la nifiez/Nivel de
participacion de nifas, niflos y
adolescentes en los proyectos o

programas que les atafien.

27. (En qué medida considera que se ha incorporado la participacion
de la nifiez y la adolescencia en la planeacion?

29. (En qué medida considera que se ha incorporado la participacion
de la nifiez y la adolescencia en la implementacion de acciones?

32. (En qué medida considera que se ha incorporado la participacion
de la nifiez y la adolescencia en la evaluacion de acciones?

Inclusion de la nifiez en la gestion/Nivel
de priorizacion de la nifiez en las etapas
de gestion

24. ;En qué medida estd identificada la problematica que vive la nifez,
y la adolescencia en el municipio desde su ambito de accion?

28. (En qué medida considera que las acciones planeadas para
mejorar la situacion de la nifiez y la adolescencia han sido
implementadas?

31. (En qué medida considera que las acciones implementadas se han
evaluado?

34. ;En qué medida considera que los resultados de las evaluaciones
han sido incorporados en el redisefio?

39. (En qué medida considera que en las acciones vinculadas con la
nifiez y la adolescencia

se prioriza a aquella en situacion de pobreza?

40. (En qué medida considera que en las acciones vinculadas con la
nifiez y la adolescencia se incorpora la perspectiva de género?

Transversalidad/Nivel de transversalidad
en las acciones vinculadas con la nifiez

35. (En qué medida considera que existe una consulta para el disefio
de proyectos entre organizaciones del gobierno municipal vinculadas
con la nifiez y la adolescencia?

36. (En qué medida considera que existe una consulta
intergubernamental para el disefio de proyectos vinculadas con la
nifiez y la adolescencia?

37. (Como considera que ha sido el nivel de consenso politico
intergubernamental para el disefio de acciones vinculadas con la nifiez
y la adolescencia?

38. (En qué medida considera que existe una consulta inter-
organizacional para el disefio de proyectos vinculadas con la nifiez y
la adolescencia?
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Tabla 5.1 Marco interpretativo-valorativo por indicadores de valoracion e items

Categoria de
andlisis autoridades electas.

lAutonomia: Grado de libertad o independencia para la auto direccion conferido por las

Dimensiones de analisis/Indicadores de
valoracion

Ttems

Uso de instrumentos estratégicos/Nivel de
libertad para realizar un diagnostico.

41. Qué tanta libertad tiene la organizacion para realizar un
diagnoéstico donde se focalice la problematica de la nifiez y la
adolescencia?

Participacion social/Nivel de libertad para
planeacion participativa.

42. (Qué tanta libertad tiene la organizacion para planear
participativamente —con sociedad civil y nifiez y adolescencia-
lacciones para mejorar la situacion de la nifiez y la adolescencia desde
su ambito de accioén?

[Autonomia operativa/Nivel de libertad
para implementar y redisefar acciones.

43. (Qué tanta libertad tiene la organizacion para implementar las
lacciones planeadas para mejorar la situacion de la nifiez y la
adolescencia?

44. ;Qué tanta libertad tiene su organizacion para el redisefio de
lacciones segun los resultados de las evaluaciones?

Categoria de
andlisis

[Estimulo: Factor motivacional que facilita los esfuerzos de cambio organizacional.

Dimensiones de analisis/Indicadores de
valoracion

Ttems

Motivacion reactiva/Nivel de estimulo
que provocan las amenazas para
incorporar cambios en la gestion.

45. (En qué medida las amenazas del entorno han motivado a realizar
lacciones en su organizacion?

46. (En qué medida las amenazas del entorno han incrementado la
participacion social y la conformacion de alianzas?

Motivacion estratégica/Nivel de estimulo
que provocan las oportunidades para
incorporar cambios en la gestion.

47. (En qué medida considera usted que las oportunidades del entorno
han motivado a disefiar acciones?

48. (En qué medida las oportunidades del entorno han incrementado
la participacion social y la conformacion de alianzas?

Fuente: Elaboracion propia con base en marco tedrico y metddico de la investigacion.

5.1 Factor humano

El factor humano alude a las caracteristicas del comportamiento, actitudes y conocimiento de

los funcionarios que inciden en el cambio organizacional (Vinzanty Vinzant, Op. Cit.: 146)

y, en concreto, en la implantacion de un enfoque de derechos de infancia en la gestion publica.

El liderazgo, el estilo gerencial, la cultura organizacional y el nivel de conocimiento sobre

derechos de infancia fueron los elementos valorados a través de siete items.
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Los resultados promediados de todos los indicadores de valoracion dentro de esta categoria,
arrojan como resultado un nivel de capacidad aceptable, con un promedio de 3.6 (véase grafica
5.1). ' El bajo nivel de conocimiento de la CDN por parte de los funcionarios y la nula
capacitacion sobre derechos de la infancia son los elementos que, dentro de la categoria de
factor humano, inciden negativamente en la conformacién de la capacidad institucional objeto

de este estudio.

Grafica 5.1 Factor humano

Liderazgo 4.44
5.00

Capacitacion Adaptacion al cambio
1.68 3.73
Importancia del tema de
Conocimiento nifiez en la agenda
gubernamental
2.09
4.36

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion de la informacion obtenida del trabajo de campo.

El Sistema Integral de Evaluacion e Indicadores (SIEI) mide el desempefio de las
dependencias con respecto al nivel de cumplimiento de las acciones y programas publicos del
gobierno municipal. Su alimentacidén es permanente por parte de las diversas dependencias y
su implementacion ha sido responsabilidad del Instituto de Planeaciéon Metropolitano,
IMPLAN de Tijuana. A través del sistema, se puede hacer un seguimiento de los objetivos

programaticos de las diversas dependencias y su nivel de avance con respecto al monto

Los datos consolidades de cada una de las categorias y dimensiones de analisis por fuente de informacién
(entrevistas con sociedad civil, entrevistas con funcionarios y revision documental) pueden consultarse en el
anexo 4.
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presupuestal ejecutado y en general con respecto al Plan de Desarrollo Municipal (véase anexo
3). De acuerdo con el Primer Informe de Gobierno, el porcentaje global ejecutado del
Ayuntamiento fue de 94.2 por ciento, indicando el nivel de logro de los objetivos

programaticos (H. Ayuntamiento de Tijuana, 2012).

Ademas, los funcionarios de las dependencias sefalaron que, en general, los demads
funcionarios de sus respectivas dependencias se adaptan con mucha facilidad a los cambios
organizacionales. Sin embargo, en el diagnostico sobre la Administraciéon Publica Municipal
se seflala que las causas que limitan los cambios necesarios para responder a los
requerimientos de la administracion y desafios en el entorno son: la limitada vocacién de
cambio de los lideres, lo enraizado de la cultura burocratica, las respuestas inmediatas ante los
requerimientos cotidianos donde todo urge, el acomodamiento al status quo, las limitaciones
técnicas y culturales para disenar los cambios y la vision cortoplacista de pensar sélo en la
gestion municipal en un periodo de tres afnos (Plan de Desarrollo Municipal, 2011-2013).
Aunque también existen indicios de superar el inmediatismo en la cultura gerencial, como lo
muestra la iniciativa de presentar el Plan Estratégico Metropolitano, si bien esta en proceso de

consolidacion.

Por otra parte, los funcionarios entrevistados sefialaron que, en general, el personal
administrativo de sus respectivas dependencias consideraban muy importante focalizar a la
nifiez desde sus respectivos ambitos de accion. Esto es perceptible también en el informe de
gobierno, en el que se identifican acciones vinculando a la infancia en la mayoria de los

sectores, tales como ambiente, deporte, registro civil y desarrollo social.

Sin embargo, los funcionarios entrevistados sefalaron que, en general, el personal de sus
respectivas dependencias conocen poco la Convencion de los Derechos del Nifio. En cuestion
de capacitacion, los funcionarios también sefialan que el personal de sus dependencias han
sido poco capacitados en el tema de derechos de infancia. De acuerdo con el Primer Informe
de Gobierno, el programa de capacitacion no contiene ningun contenido sobre el tema de
derechos de nifiez. En entrevista con el Jefe de la Unidad Municipal de Derechos Humanos

(Entrevista, 2012), sefiala como principal vertiente de la unidad la capacitacion en derechos
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humanos a los funcionarios publicos, tal como se encuentra establecido en el reglamento
interior de la Secretaria de Gobierno, y para febrero de 2012, més de 300 funcionarios han
sido capacitados, en su mayoria elementos de seguridad publica municipal y funcionarios de la
instancia municipal de infractores, poniendo énfasis en la sensibilizacion sobre un trato

adecuado a la ciudadania.

5.2 Estructura institucional

El tamafio, el disefio y los recursos de las dependencias del gobierno municipal son otra
dimension de andlisis a partir de la cual se analizd la capacidad de éstas para implantar
cambios en su enfoque de gestion y, en concreto, para incorporar los principios de derechos de
infancia en las fases de diagnéstico, planeacion, implementacion, control, evaluacion y
redisefio. Dicha variable se analizo a través de seis items (véase grafica 5.2). El promedio

global de esta variable arroj6é como resultado una capacidad regular (3.20).

Grafica 5.2 Estructura institucional

Capacidad operativa 2.55

5.00
4.00
3.00
Participacion de la nifiez ' Capacidad financiera

2.92 oy 2.59
0.00

Participacion social Capacidad técnica

3.89 3.36

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.
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Entre los principales elementos que inciden de forma negativa en dicho resultado son el
tamafio de la organizacion para responder a la problematica del municipio, el bajo nivel de
presupuesto de la organizacion, dadas las responsabilidades de cada dependencia, y la

estructura institucional para la inclusion de la participacion de las nifas, nifios y adolescentes.

Por un lado, los funcionarios de las dependencias opinaron que la falta de recursos técnicos y
financieros para responder a la problematica del municipio son los principales factores que
limitan sus funciones. Esta informacién puede validarse también a partir del analisis en la
ejecucion del presupuesto en las que algunas dependencias tienen un nivel de presupuesto bajo
para el desarrollo de proyectos e infraestructura, tal como la Secretaria de Educacion Publica y
el DIF Municipal (H. Ayuntamiento de Tijuana, 2011 Informe de Gobierno). Ademas, durante
2012 los Fondos Federales del Ramo 33 para Tijuana tuvieron una disminucion aproximada
del 36 por ciento, tendencia contraria a la que se venia dando desde 2006. Esta reduccion ha
frenado proyectos y ha obligado a re-planificar conforme al ajuste del presupuesto (H.

Ayuntamiento de Tijuana, 2012).

Por otra parte, en los ultimos afios, y sobre todo a partir de la reforma al articulo 115
constitucional (1999), crecio el poder regulatorio del municipio para enfrentar las diversas
problemaéticas del entorno, lo que a su vez ha provocado el desarrollo de la estructura
municipal, observable en el crecimiento operativo de las secretarias. Si bien en algunos casos
el crecimiento ha sido limitado, tales como en la Direccion de Salud, Educacion y Ambiente;
en otros casos, como Seguridad Publica, de la Juventud y el DIF municipal, ha sido evidente el

fortalecimiento institucional (/bidem).

Por ultimo, la participacion de la nifiez en los procesos de gestion de las distintas dependencias
es limitada. En la minoria de los casos existe un proceso para la consulta con la nifiez para la
definicién de acciones publicas. Si bien hubo un proceso de consulta en los foros de
planeacion municipal, denominado “Danos mas ideas” (2011), la metodologia utilizada fue de
tipo tradicional en la que se limitaba a solicitar a los jovenes (entre 12 y 25 afos) los proyectos
o ideas de su agrado para ser llevadas a cabo por el gobierno municipal. En entrevista con la

Directora General de Ciudad de los Nifios y Consejera Ciudadana del DIF, refiriéndose
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especificamente a la evolucion de la estructura institucional para la atencion de la infancia

sefialo:

Yo conoci un DIF municipal conformado por 4 lideresas, tenian 3 guarderias y dos
preescolares. Definitivamente si ha habido un avance, se han puesto centros de desarrollo
comunitario en las areas mas alejadas, como lo estan haciendo y qué tipos de servicios no s€.
El nimero de nifios a atendidos si ha crecido, aunque creo que nos hace falta hacer programas
integrales y sobre todo vinculando los programas de DIF con los de otras organizaciones de la
sociedad civil y hacer un trabajo conjunto. En cuestion de infraestructura y atencion el DIF si
ha crecido, pero yo creo que todos seguimos cerrados, si hemos avanzado, pero que aun nos
falta muchisimo (Directora General de Ciudad de los Nifios, entrevista, 2012).

5.3 Experiencia en gestion estratégica y asociativa.

El nivel de experiencia en el manejo de los enfoques de gestion estratégica y asociativa son un
indicador de la capacidad institucional para el cambio y la consecucion de objetivos a corto,
mediano y largo plazo para la generacion de valor publico. Se considera que, en la medida que
dichos enfoques hayan sido eficazmente integrados en la gestion publica, sera menos
complicado incorporar los valores y principios de los derechos de la nifiez, dado que son

consecuentes y complementarios con el enfoque de derechos.

Esta dimension de andlisis fue medida a través de siete items referidos al manejo de procesos
estratégicos en la gestion publica, tales como el diagnodstico, la planeacion estratégica, la
evaluacion y el redisefio, asi como al tipo de articulacion de la sociedad civil en dichos

Procesos.

El analisis de esta categoria arroja un nivel regular en la capacidad institucional para implantar
una gestion con enfoque de derechos de nifiez (véase grafica 5.3). Los items valorados con un
nivel mas bajo son los referidos a la gestion asociativa, es decir, a la inclusion de la sociedad
civil, sobre todo en ciertas etapas del proceso estratégico, tales como la implementacion y en

la evaluacion.
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Grafica 5.3 Experiencia en gestion estratégica y asociativa.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.

Por un lado, el enfoque estratégico ha sido utilizado mas que nada de manera instrumental.
Tres son los principales instrumentos que evidencian el manejo del enfoque estratégico en la
gestion municipal: El Plan Municipal de Desarrollo (PMD), el Plan Estratégico Metropolitano
y el Sistema Integral de Evaluacion e Indicadores (SIEI). El PMD es el instrumento rector de
las politicas municipales para el periodo de gobierno que, con base en un diagnostico
intersectorial, describe las lineas de politica identificadas y consensuadas para responder a las
problemadticas que se viven en el municipio. Por su parte, el Plan Estratégico de Tijuana (PET)
(2011-2026) es una herramienta estratégica con una perspectiva metropolitana y de largo
plazo. La elaboracioén del PET atn se encuentra en proceso de organizacion y definicion. A la
fecha se han llevado a cabo talleres de consulta ciudadana sobre temas ambientales, urbanos,
sociales, economicos, binacionales, transporte, tecnologia y desarrollo institucional y en los
cuales han participado representantes de los sectores académico, privado, social,
gubernamental y ciudadania en general (H. Ayuntamiento de Tijuana, Op. Cit.: 203). Por su
parte, el SIEI es una herramienta digital a través de la cual es factible dar libre seguimiento a

los programas operativos anuales y proyectos del Ayuntamiento, conocer sus objetivos, metas,
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avances y grado de cumplimiento. También permite medir y evaluar los resultados obtenidos
con respecto al presupuesto ejercido y el cumplimiento de metas segin el Plan de Desarrollo

Municipal (/bid.: 216).

Si bien, se tiene experiencia en el uso instrumental de los fundamentos de gestion estratégica,
el fundamento de fondo dentro de este paradigma es la generacion de valor publico, que se ve
limitado por una gestion asociativa tradicional y jerarquica, tal como lo sefala la Directora de
la Comision Ciudadana de Derechos Humanos, A.C., Directora de International Community

Foundation y miembro de la Red HACER en entrevista:

Los gobiernos se creen gobierno, punto, se creen Dios todo poderoso, aunque sean los jefes
delegacionales. Todavia traen esta concepcion de que el gobierno es autoridad y todos
los ciudadanos vayamos a su ritmo y ni siquiera nos tienen que tomar en cuenta. De hecho
hace muy poco escuché preguntar a un Diputado en una reunion sobre por qué consultar a la
sociedad civil si ya lo habian nombrado representante. Es decir, se representan a si mismos y a
sus intereses, son muy poco sensibles a los intereses de la poblacion, y si le agregas los
componentes de corrupcion y presiones del narcotrafico es un asco. Pero, ademas, también
tienen una cosa a su favor, la poblacién tampoco esta capacitada y no es exigente. Un ejemplo
son los organismos de participacion ciudadana en las leyes de fomento, en los que los
representantes de la sociedad civil se sientan a dialogar en mayoria ante el gobierno, y éste
siempre gana, es decir, no hay una responsabilidad de los organismos de la sociedad civil para
representar sus intereses, no sabemos actuar ni entendemos la ventaja enorme de los comités
ciudadanos, entonces por eso se hacen foros, no politica publica. Estamos mal preparados y el
gobierno mal estructurado. Los funcionarios por su parte no tienen la suficiente preparacion
técnica y metodologica para poder implementar programas, planes, proyectos y consultar a la
sociedad civil... y la sociedad civil esta peor, entonces ellos ganan. [...] La forma en que la
sociedad civil hace seguimiento de los planes y programas es a través de los observatorios
ciudadanos, pero el seguimiento sobre todo es a la politica publica federal. Estos observatorios
son metodologias nuevas y se enfocan en vigilar los presupuestos publicos, que es lo que mas
le preocupa a la gente. [...] Es decir si hay seguimiento pero con instrumentos especificos e
incluso financiados por la propia Secretaria de la Funcion Publica Federal, entonces son
proyectos que al gobierno municipal le interesa que vigilemos por presion de las mismas
organizaciones pero también por politica publica de la federacion. [...] La participacion no es
en todo el ciclo de politicas, mas bien el gobierno nos utiliza para justificar nimeros pero no
para la implementacion de politicas o programas publicos, nada mas para vigilarlos, recrearlos,
operar algunos pero no como politica publica, por ejemplo, un ejemplo son las guarderias del
DIF. Si son de participacion ciudadana, pero no es la implementacion de una politica publica
de proteccion a la nifiez como tal, es un servicio. Entonces estamos muy cortos en eso. Y en la
evaluacion, mucho menos, no tengo noticias de que se haga (Directora de la Comision
Ciudadana de Derechos Humanos, A.C., Directora de International Community Foundation y
miembro de la Red HACER, entrevista, 2012).
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De acuerdo con el Informe de Gobierno, previo a la convocatoria social para la elaboracion del
Plan Municipal de Desarrollo, se realizd un curso para funcionarios sobre planeacion
estratégica y la elaboracion de un diagnostico sobre participacion ciudadana. Entre los
resultados de dicho diagnostico se sefalan: baja participacion ciudadana por la falta de
credibilidad en los gobernantes, los gobernantes han actuado discrecionalmente sin atender
temas y causas de interés social, poca cultura democratica, presencia de organismos sociales
que han surgido para dar respuesta a los temas que no han sido atendidos por el gobierno y
bajo nivel de organizacion social para encontrar soluciones a temas de su interés. Con insumos
del diagnostico se procedio a llevar a cabo los foros de consulta ciudadana para la elaboracion
del Plan Municipal de Desarrollo, a los que asistieron aproximadamente 5,600 ciudadanos que
organizados por mesas sectoriales, dieron su opinion sobre las necesidades mas urgentes de la
ciudad y las senalaron. De acuerdo con el Primer Informe de Gobierno, dichas propuestas
fueron sistematizadas, clasificadas y analizadas para conocer su viabilidad técnica y financiera
y el nivel de gobierno responsable de su atencion. Es decir, el gobierno municipal fungio
como gestor de las solicitudes de los ciudadanos en los foros ante los demas ordenes de

gobierno (H. Ayuntamiento de Tijuana, Op. Cit.: 205-213).

A partir de esta descripcion de los foros de consulta en el Informe de Gobierno, es evidente
que persiste una cultura jerarquica, que es reforzada a través de las metodologias de los foros,
en los que los ciudadanos se focalizan a describir sus solicitudes o necesidades, mas que
contemplar gestion asociativa de proyectos. Ademas, en el mismo Informe no se identifican

acciones que vinculen la participacion social mas alla de la fase de planeacion.

Otro elemento contextual que configura el tipo de participacion social es el perfil de la
sociedad civil organizada en el municipio. La Directora de la Comision Ciudadana de
Derechos Humanos, A.C., Directora de International Community Foundation y miembro de la

Red HACER, describe el perfil de la sociedad organizada como sigue:

Desde mi experiencia, la trayectoria de las organizaciones de la sociedad civil (OSC’s) en el
norte del pais es diferente a la del centro y sur. En el norte, las OSC’s se generaron por
intereses de vocacion cristiana y empresariales de caridad y filantropia, y entonces abrieron
organizaciones atendiendo a necesidades urgentes, por ejemplo, los nifios en orfanatos,
ancianitos, desnutricion, carencias de los migrantes, y bueno la infancia ha sido algo muy
importante en la filantropia. [...] Desde mi opinion, la sociedad civil en BC no se organiza en
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torno a reivindicaciones de derechos humanos, aun se organiza en torno a la filantropia,
todavia creen en la corresponsabilidad gobierno sociedad, creen que con los recursos publicos
se pueden hacer grandes maravillas, pero no olvidan esta trayectoria asistencialista, es muy
dificil levantar una conciencia critica aqui, la universidad no ayuda, no es critica, al contrario,
la formacion en las profesiones es bastante neoliberal. [...] En el centro y sur del pais las
organizaciones de la sociedad civil representan los intereses mas nobles y puros de la
comunidad porque estan reivindicando derechos humanos, es una practica comunitaria muy
solidaria, con mucha claridad de la problematica que estd sucediendo (Directora de
International Community Fund, entrevista, 2012).

Se considera que el perfil de la sociedad civil organizada, de corte filantropico y de asistencia
social, por su naturaleza y mision particular, en la mayoria de los casos limita su articulacion e
incidencia en los espacios de gestion y politicas publica. Esto conlleva a que la sociedad civil

figure poco como promotor de cuestiones de valia en la agenda gubernamental.

5.4 Diseiio del proceso

Esta categoria se analizo a través de 19 items, los cuales estan relacionados con el como, quién
y qué acciones publicas estan vinculadas con la nifiez. El analisis de esta categoria brinda una
panoramica sobre el nivel de incorporacion de los principios de derechos de la nifiez en las
acciones publicas de las distintas dependencias. Se considera que en la medida en que dichos
principios estén incorporados en los procesos de gestion, serd mas factible implantar una

gestion con enfoque de derechos de nifez eficaz.

Los resultados del andlisis de esta categoria sefialan una capacidad institucional regular. Los
items valorados con niveles mas bajos fueron el grado de referencia de la CDN en el disefio de
acciones vinculadas con la nifiez, la baja identificacion de las problematicas que vive la nifiez,
la baja participacién ésta y de la sociedad civil en los procesos de implementacion y

evaluacion de las acciones vinculadas con la este segmento de la poblacion (véase grafica 5.4).
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Grafica 5.4 Diseiio del proceso de gestion vinculado con la infancia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.

Por un lado, la CDN no es un documento mencionado en los instrumentos de planeacion del
municipio ni es un referente para los funcionarios publicos en el disefio de acciones orientadas
a la infancia, por lo que se deduce que las acciones municipales vinculadas con la infancia no
incluyen una nocidon basada en derechos. En el andlisis del PMD 2011-2013, no se tiene
contemplada una estrategia para la proteccion y garantia de los derechos de la nifiez. La
estrategia contemplada en el plan, estd focalizada en los jovenes (12-29 afios de edad), cuyo
rango de edad incluye a los adolescentes. La estrategia tiene como proposito abrir espacios
para el desarrollo de las capacidades de los jovenes, mediante la promocion de las actividades
de la Secretaria municipal de la Juventud a este sector de la poblacion, la conformacion de un
espacio de participacion juvenil y brindar estimulos educativos. La linea estratégica que
involucra a los nifios es la relacionada con la proteccion y prevencion social y educacion de
calidad en las escuelas municipales con lineas de accion referidas a la operacion de estancias
infantiles y la ejecucion del programa Nifio Promotor y Escuela Verde, respectivamente. Es
decir, no existe una linea estratégica dirigida a los nifios, nifias y adolescentes que, bajo un
enfoque de derechos humanos, contemple acciones transversales (H. Ayuntamiento de

Tijuana, PDM, 2011).
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Por otra parte, el diagndstico municipal contenido en el PMD no identifica la problematica que
vive la nifiez, de tal forma que las acciones planeadas son sobre todo reactivas, a partir de los

foros ciudadanos realizados en la planeacién municipal.

Por ultimo, la participacion de la nifiez en los procesos de planeacion y evaluacion de las
acciones publicas es baja. En los documentos municipales existe poca evidencia de que se les
involucre en la implementacion de los proyectos, su involucramiento es mas bien sectorial, por
ejemplo, en medio ambiente y difusién de derechos con el Programa Escuela Verde y Nifio
Promotor del DIF, y existe ninguna evidencia de que dicho sector de la poblacién se involucre

en la evaluacion.

5.5 Autonomia

Esta categoria tiene que ver con el nivel de flexibilidad de las dependencias del gobierno
municipal para incorporar los cambios requeridos en su enfoque de gestion, y que €stos
favorezcan la incorporacion de los principios de derechos de la nifiez. Su medicion se realizé a
través de cuatro ifems vinculados con la libertad técnica y financiera para realizar un
diagnostico de las problematicas vinculadas con su sector, incorporar espacios asociativos en

los procesos de gestion, y redisefar acciones dadas las evaluaciones.

Los resultados evidencian que existe una baja libertad técnica y financiera para realizar un
diagnostico segun el ambito de accion de cada dependencia en el que se identifique la
problemética que vive la nifiez, asi como una regular libertad financiera para redisefiar
acciones segun los resultados de las evaluaciones (Véase grafica 5.5). En general, existe buena
libertad financiera para que las dependencias incorporen mecanismos de participacion social
en su gestion, asi como para implementar acciones planeadas en el marco del Plan Municipal
de Desarrollo. La mayoria de los funcionarios sefialaron que la participacion social es un tema
prioritario, para lo cual incluso, se han destinado fondos para realizar procesos participativos
en su planeacion anual. Sin embargo, identifican limitantes burocraticas en las modificaciones
a los programas, sean estatales o federales, lo que reduce la flexibilidad para incorporar ciertos

cambios en las acciones contempladas y presupuestadas en los programas anuales. Aunque por
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otra parte, también se identificaron casos en los que se han negociado exitosamente
modificaciones a ciertas reglas de operacion de programas federales para la adecuacion al

contexto o requerimientos del municipio.

Grafica 5.5 Autonomia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.

En términos generales, la flexibilidad que aporta un nivel de autonomia de las dependencias de
gobierno municipal para incorporar cambios en su gestion, segun las especificidades locales y
acorde a un enfoque de derechos de nifiez, es regular. El andlisis de esta categoria y de sus
limitantes pone de manifiesto la necesidad de incorporar una agenda transversal al momento
de implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez. Un punto de partida es la

incorporacion del tema en el Plan Municipal de Desarrollo.

5.6 Estimulo

Esta categoria de analisis se valor6 a partir del nivel de motivacion derivado de las amenazas u
oportunidades en el entorno para realizar acciones o cambios institucionales. Los resultados

permiten determinar si la gestion es de tipo reactiva o tradicional o bien proactiva o
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estratégica. Se considera que, si el tipo de gestion es reactiva, implantar los principios de
derechos de nifiez en la gestion llevard mas tiempo y recursos, puesto que se requiere un
cambio en la cultura organizacional hacia una estratégica y asociativa, basada en un liderazgo

proactivo sostenido que busque metas a corto, mediano y largo plazo (véase grafica 5.6).

Grafica 5.6 Estimulo

Motivacion estratégica 4.20

Motivacion reactiva 441
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.

Los resultados del analisis de esta categoria evidencian que, aunque por poco margen, las
amenazas presentes en el entorno estimulan mas a emprender acciones que las oportunidades.
Esto también se hace patente en el diagnostico sobre la administracion publica, donde se
sefiala que existe un “inmediatismo en la respuesta a la agitada cotidianidad, donde todo urge”
(H. Ayuntamiento de Tijuana, 2012, PDM). Por otro lado, si existe evidencia de que las
oportunidades en el entorno han sido aprovechadas por parte de las instituciones del gobierno
municipal, aunque unas mas que otras. Al respecto, la Directora de Procuracion de Recursos

de la Fundacion para la Proteccion Integral para la Nifiez, A.C., sefala:

Este afio empezamos a tener mas relacion con algunas organizaciones del gobierno municipal
para desarrollar proyectos e impactar mas, es algo nuevo, apenas vamos a hacer un convenio y
ver como va a funcionar. [...] Este tipo de relacion se dio porque una tercera persona hizo el
vinculo, nosotros respetamos mucho pero no apoyamos organizaciones gubernamentales, como
Fundacién no se nos permite apoyar a gobierno directamente, entonces no podemos hacerles
donaciones. Lo que estamos haciendo es una alianza para que el poco recurso que se esta
gestionando genere un impacto. [...] Lo que yo he estado viendo en los tltimos afios, y aqui no
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hay partido, yo creo que funciona igual con cualquier gobierno a cargo, es que el tipo de
relacion de trabajo por parte del gobierno con la sociedad civil tiene que ver con las personas
que estan dentro y no tanto con el sistema (Directora de Procuracion de Recursos de la
Fundacion para la Proteccion integral para la Nifiez, A.C., Entrevista, 2012).

Se concluye que el estimulo, derivado de las oportunidades, es fundamental y un muy buen
motivo para incorporar cambios en los enfoques de gestion, y que, en materia de derechos de
nifiez, debiera ser promovido por el gobierno federal o estatal. El papel de la sociedad civil
organizada también es fundamental para ejercer presion e incidir en la agenda publica y
gubernamental. Sin embargo, en el caso de Tijuana, son muy pocas las organizaciones de la
sociedad civil que buscan incidir en la agenda gubernamental municipal en materia de la

proteccion y garantia de los derechos de nifiez.

En sintesis, los resultados consolidados muestran una capacidad institucional aceptable para
implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez (véase grafica 5.7). La estructura
institucional es la categoria de analisis que arroja el nivel mas bajo (3.20), y por tanto, limita la
capacidad objeto de este estudio. Por otra parte, el estimulo es la otra categoria de analisis con
un nivel mas alto (4.31), indicando que los motivos contextuales, las oportunidades y las
amenazas, sobre todo éstas ultimas, son los principales estimulos para incorporar cambios en

el enfoque de gestion. Esto indicaria una gestion de tipo tradicional o reactiva.

136



Grifica 5.7 La Capacidad para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez
en Tijuana, B.C.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién obtenida en el trabajo de campo.

5.7 Analisis de brecha por dimensiones de analisis

El presente apartado tiene como objetivo detallar las principales limitantes encontradas dentro
de cada ambito de andlisis, asi como las dimensiones de andlisis que contribuyen y limitan la
conformacion de una capacidad para implantar una gestiéon con enfoque de derechos de nifiez

(véase grafico 5.8).

Factor humano.

El regular conocimiento y baja capacitacion sobre derechos de la nifiez es uno de los factores
que menos favorece implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez. Si bien, los
funcionarios publicos reconocen la importancia de focalizar a la nifiez desde su ambito de
accion, el regular conocimiento y baja capacitacion sobre derechos de la nifiez implica el
desconocimiento de los principios de derechos humanos y como hacerlos efectivos desde su

ambito de accidn.
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También, la Convencion de los Derechos del Nifio ha sido poco utilizada como referencia en
el disefio de acciones publicas vinculadas con la nifiez en el municipio, pues pocos
funcionarios sefialaron conocer, en un nivel adecuado, este instrumento vinculante de derechos

humanos; ademas, no existe evidencia documental oficial de su uso transversal.

Las dimensiones de analisis que mas favorecen la incorporacion de una gestion con enfoque
de derechos de nifiez son: la alta sensibilidad y reconocimiento, por parte de los funcionarios
publicos, de la importancia de incorporar a la nifiez en las acciones publicas, y el liderazgo.
Contrastando el alto nivel de la primera dimension con el bajo nivel de conocimiento y
capacitacion sobre derechos de la nifiez, se deduce que persiste una concepcion tutelar en la
gestion publica. Es importante destacar que la sola sensibilidad y reconocimiento de la
importancia de incorporar a la nifiez en las acciones publicas no basta, pues se requiere
conocimiento y capacitacion sobre los derechos de la nifiez; de lo contrario, mas acciones
hacia la nifiez, derivadas del alto nivel de sensibilidad y reconocimiento de su importancia,
estarian perpetuando la concepcion tutelar o de situacion irregular, justificadas bajo el

eufemismo de su proteccion.

Con respecto a la segunda dimension, el liderazgo, se encontr6 evidencia de que es alto, pues
existe un nivel alto de implementacion de los objetivos institucionales, y, en entrevista, los
funcionarios sefialaron que los objetivos institucionales son comprendidos por los demas
funcionarios. Por tanto, se concluye que, si con dicho liderazgo se ejecutaran acciones para
hacer efectivos los principios de los derechos de la nifiez, existiria una buena posibilidad de
éxito. Pero para que esto ocurra, se reitera la importancia del conocimiento y la capacitacion

sobre el paradigma de derechos humanos.

Estructura institucional.

Dentro de este ambito de analisis, los elementos que menos favorecen la capacidad

institucional objeto de este estudio, son la regular capacidad operativa y financiera para
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responder a las problematicas del municipio. Asimismo, se identifica que existe una estructura
institucional inconsistente con los requerimientos de participacion de la nifiez en la gestion y
en el ciclo de politicas publicas. Si bien existen algunas dependencias que son la excepcion, de
modo generalizado, la participacion de la nifiez s6lo se ha llevado a cabo en la planeacion
municipal mediante los foros de consulta para la elaboracion del Plan Municipal de Desarrollo
y el Plan Estratégico Metropolitano, sin que su participacion se haga efectiva en las demas
fases de las politicas publicas. Dentro de dicha participacion, las metodologias refuerzan una
cultura institucional jerarquica y tutelar, al acotar la participacion a una serie de solicitudes e
identificacion de problematicas. Las excepciones que se presentan al respecto, toman forma en
proyectos, tales como Escuela Verde y Difusores Infantiles, en los que la nifiez es participe en
la implementacion de los proyectos. Se considera que dichos proyectos son un ejemplo de la
posibilidad de adecuar la estructura institucional para incorporar la participacion de la nifiez en
las distintas fases de las acciones publicas; sin embargo, al ser pocos proyectos y
sectorializados, también identifican que persiste una cultura institucional tutelar heredado del

paradigma basado en necesidades.

Por otro lado, la dimension que mas favorece implantar una gestion con enfoque de derechos
de nifiez, es la participacion social. Es decir, si existe una estructura institucional que favorece
la participacion social, pues existe un presupuesto acorde, y se promueven espacios de
participacion. Sin embargo, en este punto, valdria la pena profundizar en la calidad de la
participacion en dichos espacios.” De acuerdo con la informacion recabada a través de las
entrevistas con la sociedad civil organizada, dichos espacios son de corte jerarquico, no
asociativo acorde con el paradigma de derechos humanos de la nifiez. Ademas, dicha
participacion, es efectiva en espacios para la etapa de planeacion municipal, y no en las demaés

etapas de la gestion publica.

2 . . .y, ., . .. ., .

En la presente investigacion no se profundizéd en la calidad de la participacion, valorada a partir de los
mecanismos existentes; sin embargo, a partir de las entrevistas con la sociedad civil fue posible identificar que
ésta es aun de tipo jerarquica.
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Experiencia en gestion estratégica y asociativa.

El principal elemento que favorece menos la capacidad institucional objeto de este estudio es
el aceptable uso de instrumentos estratégicos, tales como diagnoésticos y evaluaciones. Si bien
la capacidad es aceptable, es importante destacar la calidad en su uso. Es decir, si
efectivamente se utilizan para la toma de decisiones y si en ellos se incorpora la nocion de
valor publico y asociativo. Dentro de esta misma categoria, la participacion social es regular.
De lo anterior se interpreta que, en los instrumentos estratégicos utilizados no se realizan bajo
un enfoque asociativo y, por tanto, tampoco estratégico. Es decir, el uso de diagnoésticos y
evaluaciones en meramente instrumental, sin incorporar los valores y fundamentos tedricos
para lo cual estan en principio concebidos. Esto, a su vez, obstaculiza la legitimidad por
resultados sociales, y por supuesto, es un limitante para avanzar hacia una gestion con enfoque

de derechos de nifiez.

Por otra parte, el elemento que favorece mas para incorporar una gestiéon con enfoque de
derechos de nifiez, es el alto nivel de implementacion de las acciones planeadas por parte de
las dependencias del gobierno municipal. La alta capacidad operativa indica una gestion
eficiente de los recursos técnicos, temporales y financieros para cumplir con las acciones
planeadas. Por tanto, es un factor que facilita incorporar cambios en la gestion, aunque para
ello es necesario se definan qué acciones y valores es necesario perseguir y que haya un fuerte

liderazgo.

De nuevo, se considera que el conocimiento sobre derechos de la nifiez es fundamental para
que se pueda concebir un cambio en la gestion hacia una que incorpore los principios de los
derechos de la nifiez.

Diserio del proceso de gestion vinculado con las acciones hacia la infancia.

Dentro de este ambito de andlisis, la dimension que mas favorece para implementar una

gestion con enfoque de derechos de nifiez es el alto reconocimiento por parte de los

funcionarios, de la importancia del rol institucional, de cada dependencia y ambito de
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gobierno, en la proteccion de los derechos de la nifiez. Sin embargo, esto contrasta con el bajo
nivel de referencia a la CDN para llevar a cabo acciones destinadas a la nifiez. Por tanto, se
destaca la necesidad del fortalecimiento de capacidades técnicas para la incorporacion de los
derechos de la nifiez en el gestionar publico, en todos los niveles, desde Presidente y

Directivo, hasta ejecutor de proyectos.

Autonomia para la adaptacion a las especificidades locales.

En materia de autonomia, la dimensién de analisis que mas facilita incorporar una gestion con
enfoque de derechos de nifiez es la libertad para hacer efectivos mecanismos de participacion
social. El contraste de los resultados de esta misma dimension con las de otras categorias de
analisis, como la de estructura institucional, disefio del proceso, y experiencia en gestion
estratégica y asociativa, permite interpretar que la libertad para incorporar mecanismos de
participacion social en cada dependencia, no se ha hecho efectiva, pues coexisten estructuras
institucionales que no la favorecen y sigue sin hacerse efectiva en todas las etapas de la
gestion publica. Esto remite a un problema mas intrincado, que es la concepcion de
participacion social que se promueve, y la cultura institucional a partir de la cual se reproduce.
A partir de los resultados, es posible interpretar que coexiste una cultura institucional
jerarquica y tradicional, lo que contradice los valores estratégicos, de derechos humanos y del

paradigma asociativo.

Por otra parte, la dimension de analisis que menos favorece para implantar una gestion con
enfoque de derechos de nifiez, es la regular libertad financiera de cada dependencia para
realizar y utilizar instrumentos estratégicos, tales como el diagndstico. Si bien se realiza un
diagnostico municipal, éste es una referencia poco utilizada para la planeacion y seguimiento
de las acciones publicas. Es decir, las prioridades que persiguen las dependencias son
derivadas de las lineas priorizadas politicamente y de las “peticiones” de la sociedad civil
hechas en los espacios de planeacion municipal. Es decir, el uso estratégico de los
instrumentos como el diagnostico no es utilizado, lo que limita la toma de decisiones. Por otra
parte, las peticiones de la sociedad civil evocan una cultura paternalista y jerarquica, que, en la

gestion publica, puede generar legitimidad, pero no ataca los problemas estructurales
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vinculados con la violacion de los derechos humanos, ni transforma la cultura tutelar en torno

a la concepcion de la nifiez.

Estimulo.

Dentro de este ambito, se concluye que existe una cultura institucional reactivo-tradicional en
la gestion local, pues son las amenazas en el entorno las que, en general, motivan mucho mas a
llevar a cabo acciones publicas, versus las oportunidades. Sin embargo, no por mucha
diferencia, las oportunidades también son un estimulo importante. Por tanto, se concluye que
la prevalencia de las amenazas ante las oportunidades en la accion publica, indica una gestion

reactiva, lo cual limita respuestas estratégicas a largo plazo.

Ante este contexto, el papel de los diversos garantes de derechos y de los distintos sectores de
la sociedad civil organizada es fundamental, pues tiene un alto potencial de incidir en las
decisiones publicas. Sin embargo, en Tijuana, es muy poca la sociedad civil organizada que
maneja el enfoque de derechos del nifio, por lo que no existe un estimulo consistente por parte
de las organizaciones locales para incorporar el tema en la agenda publica. Ademas, en
términos intergubernamentales, dada la revision de la agenda publica federal en el tema (véase
capitulo III), tampoco existe un estimulo que motive a las autoridades municipales a

incorporar los principios de los derechos humanos de la nifiez en su gestion.
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Grafica 5.8 Capacidad institucional para implantar una gestion con enfoque de derechos
de nifiez por dimensiones de analisis: analisis de brecha por categorias de analisis

5.00
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0.00 .
Lo Disefio del
Experiencia en roceso de
Estructura gestion p . . . CAPACIDAD
Factor Humano | . . . o gestion Autonomia Estimulo
institucional | estratégicay . TOTAL
o vinculado con
asociativa . .
la infancia
“Brecha de capacidad 1.40 1.80 1.51 1.52 1.50 0.69 1.40
“Promedio 3.60 3.20 3.49 3.48 3.50 431 3.60

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el trabajo de campo.

Los anteriores resultados contrastan en cierta medida con el supuesto de investigacion, pues se
partia de que la capacidad para implantar una gestion con enfoque de derechos de nifiez era
baja. Ademas, se concebia que los elementos o dimensiones de analisis que mas favorecian
eran: el uso de instrumentos o mecanismos efectivos de gestion estratégica y asociativa y el
reconocimiento de la importancia de priorizar a la nifiez desde su ambito de accion; y, las
dimensiones de analisis que menos favorecian eran: el bajo nivel de conocimiento sobre
derechos de nifiez, la persistencia de una gestion de tipo tradicional, jerarquica y burocratica, y

la poca transversalidad en la gestion de politicas ptblicas focalizadas en la nifiez (véase Fig.
5.9).
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Fig. 5.9 Supuesto y resultados de la investigacion.
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Los estandares de medicion sombreados en rojo aluden al resultado general de la investigacion.

Los estandares de medicion sombreados en gris aluden al supuesto de investigacion.

Los estandares de medicion se elaboraron en escala Likert, misma utilizada en los instrumentos de recopilacion
de informacién: 1 nada, 2 poco, 3 regular, 4 aceptable y 5 mucho.

Fuente: Elaboracion propia a partir del marco tedrico y metodico.
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CAPITULO VI
CONCLUSIONES

La utopia esta en el horizonte.

Camino dos pasos, ella se aleja dos pasos
y el horizonte se corre diez pasos mas alla.
¢JEntonces para qué sirve la utopia?

Para eso, sirve para caminar.

Eduardo Galeano.

6.1 Los derechos de la nifiez, el desarrollo humano y la gestion publica: recapitulacion
conceptual y metodolégica.

El desarrollo humano y la garantia de los derechos humanos son cuestiones complejas. El
entramado de garantes de derechos, su nivel de reconocimiento como tales, la forma en que
éstos se conciben y se relacionan entre si, los procesos, las instituciones y sus capacidades, las
practicas sociales, morales, culturales y politicas que estan involucradas en la garantia y
proteccion de los derechos humanos es algo muy intrincado que se manifiesta en todos los
ambitos de interaccion entre individuos. Los derechos humanos nacen a partir de su mencion
explicita en las leyes; se garantizan a través de las instituciones, de la aprehension sustantiva
por parte de todos individuos y de su reconocimiento como garantes; se protegen y recrean en
la accion publica. Cuando se intenta vincular el desarrollo humano con la garantia de los
derechos humanos de un segmento de personas con un status social y cultural especifico,
como lo es la nifiez, el desafio se complica, pues la concepcion de toda nifia o nifio como
sujeto de derechos se enfrenta al antiguo paradigma de necesidades o de situacion irregular
aun impregnado en la cultura y en todos los dmbitos en que €sta se manifiesta. Desde este
paradigma, la nifiez en el desarrollo se concibe como una inversion a plazo, cuya proteccion o
asistencia es el eufemismo perfecto a través del cual se destina un gasto. Desde el paradigma
de proteccion integral, toda nifia y nifio son ciudadanos con derechos especificos dada su edad
y condicion de vulnerabilidad en un mundo mal o bien dirigido por adultos, y en el que el

desarrollo humano se manifiesta y sostiene a través de la garantia de sus derechos.
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Esta investigacion esta basada en la gestion publica como categoria hermenéutico-analégica, a
partir de la cual se intent6 discernir la capacidad institucional para incorporar los principios de
los derechos de la nifiez en el paradigma de gestion publica en el ambito municipal. El
principal argumento detras de la seleccion de la gestion publica como principal categoria de
investigacion, es que través de ésta se concibe la accion gubernamental en el &mbito politico-
administrativo mas cercano a las personas y se conduce hacia el desarrollo dadas las
especificidades del entorno. Sin embargo, el paradigma a partir del cual se concibe la gestion
publica es el que define el qué, como, para qué, con quiénes y por qué de la accidon
gubernativa. Desde una gestion de tipo tradicional o burocratica, la accién gubernativa tiene
resquicios autoritarios, clientelistas, paternalistas y de control, que poco margen dejan para
ejercer una accion gubernativa verdaderamente publica en un sentido de corresponsabilidad
social y congruente con un enfoque de derechos humanos. Desde una gestion de tipo
estratégica y asociativa, la accion gubernamental se fundamenta en generar valor publico, y la
funcion gubernativa es facilitar la conduccion del desarrollo en un sentido colaborativo. La
gestion estratégica y asociativa es una plataforma fundamental para incorporar los principios
de los derechos de la nifiez y adolescencia en la accion publica. Por tanto, la gestion publica
brinda un marco a partir del cual es posible analizar las interacciones entre gobierno, sociedad

civil y nifiez, y, por medio de éstas, como se conduce hacia el desarrollo.

El factor humano, la estructura institucional, el nivel de experiencia en gestion estratégica y
asociativa, el disefio del proceso vinculado con las acciones que se realizan con y/o para la
nifiez, el nivel de autonomia y el estimulo fueron las categorias de andlisis mas concretas, a
partir de las cuales se valor6 la capacidad institucional objeto de este estudio. El argumento
detras de la seleccion de estas categorias de analisis, es que los derechos de la nifiez no son
una cuestion incorporada en la agenda gubernamental, por lo que se complicaba tener una
riqueza interpretativa amplia sobre las limitantes, fortalezas y posibilidades de un cambio
(acorde con un enfoque de derechos de nifiez) en la amplitud del concepto de gestion publica a
partir del solo analisis de la etapa de formacion de la agenda gubernamental. En este marco, la
ruta seguida fue identificar, dentro de la literatura existente y las experiencias internacionales
exitosas, los ambitos de analisis dentro de la gestion publica que conforman la capacidad o

habilidad institucional para emprender un cambio en su paradigma de gestion hacia uno que
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sea congruente con los principios de los derechos de la nifiez. La valoracion, como técnica de
interpretacion consistente con el enfoque hermenéutico analdgico, permitié conocer las
dimensiones de analisis que contribuyen y limitan implantar una gestion con enfoque de

derechos de nifiez en la gestion publica.

6.2 Principales hallazgos

Teniendo en consideracion los resultados de la investigacion y los argumentos expuestos, la
tesis que se defiende es que el bajo nivel de conocimiento y capacitacion sobre el paradigma
de derechos de nifiez (dentro de la categoria de factor humano), el bajo nivel de referencia a la
Convencion de los Derechos del Nifio en la gestion y politicas ptblicas (disefo del proceso de
gestion), y la vision tradicional en la gestion publica que se manifiesta en una participacion
social jerarquica e instrumental, no en un sentido de corresponsabilidad, son las principales
limitantes en la conformacién de la capacidad institucional objeto de este estudio. Por su parte,
el reconocimiento de la importancia de la nifiez como tema de valia en el rol institucional y en
la agenda gubernamental (disefio del proceso de gestion y factor humano), el alto nivel de
liderazgo, el alto nivel de estimulo ante fuerzas externas, tanto oportunidades como amenazas,
son los principales elementos que contribuirian en la incorporacion de los principios de los
derechos de nifiez en la gestion publica. Sin embargo, las anteriores dimensiones de analisis se
conciben como fortalezas en la medida en que éstas se incorporen en una agenda transversal e
intergubernamental en materia de derechos humanos, en la cual se incluya el conocimiento y
la capacitacion en materia de derechos de la nifiez y del paradigma de gestion estratégica y
asociativa con todos los garantes de derechos. Las mismas dimensiones de analisis también
podrian concebirse como limitantes en la medida en que no haya estimulos para el cambio en
la concepcion y ejercicio de la gestion publica, y a través de los cuales se responda al como,
para qué, para quienes y con quienes conducir al desarrollo humano desde un enfoque de

derechos de la nifiez.
La garantia de los derechos de la nifiez, y més aun, la aplicacion de sus principios en la gestion

publica, es un proceso que se encuentra estrechamente vinculado con la democracia, la forma

y el sentido de hacer politica y politicas publicas. En este sentido, la subsistencia de una
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cultura jerarquica y paternalista en el gestionar publico evoca viejos esquemas,
antidemocraticos y tutelares, inconsistentes con el paradigma de derechos humanos, y en

concreto, de la nifiez.

En el caso de Tijuana, B.C., ain persiste un paradigma tradicional en la gestion publica que se
manifiesta en la ausencia de un sentido de corresponsabilidad en la articulacion entre la
sociedad civil y el gobierno municipal y reconociéndose como garantes de derechos. Esto es
quiza la principal razén por la que la alternancia politica en el Estado y el municipio, no sea un
factor relevante para la incorporacion efectiva del enfoque de derechos de nifiez en la agenda
gubernamental. Sin embargo, la posibilidad de cambio emana principalmente de la sociedad
civil organizada, cuyas propuestas de participacion y su debida reglamentacion en los espacios
de gestion municipal y estatal, realizadas a través de alianzas, han sido un camino sinuoso
pero exitoso. Si, aunado a esto, se tiene en cuenta que los funcionarios publicos son muy
receptivos a los estimulos externos y conciben el trabajo por la nifiez como un tema de valia
en su rol institucional, la sociedad civil estara mejor situada para incidir en la incorporacion
del tema de derechos de infancia en la agenda gubernamental. En la actualidad, el principal
reto es que la sociedad civil organizada integrada en alianzas maneje el tema de derechos de la
nifiez y proponga lineas concretas de accion para su incorporacion estratégica en la agenda

gubernamental.

La gestion con enfoque de derechos de nifiez es una propuesta que rompe con los valores anti-
democraticos, pues reconoce la ciudadania de toda nifia y nifio. En este marco, el principal reto
es lograr la aplicacion efectiva de este paradigma en un mundo sistematizado y manejado por
los adultos que, voluntaria o involuntariamente, perpetian la nocion tutelar aprehendida desde
su misma infancia en la accidén publica y en su interaccion con las nuevas generaciones. Por
tanto, queda en manos de todos los garantes de derechos conocer, asir, difundir, promover y
ejercer el paradigma de derechos de la nifiez en el entramado social en el que interactiian. La
propuesta, implicita en esta investigacion, es la necesidad de promover una gestion publica
mas responsable socialmente a partir de la cual sea posible concebir, promover y recrear los

derechos de la ninez.
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En este marco, pareciera que la propuesta sobre la implantacion de los principios de los
derechos de la nifiez en la gestion publica estd adelantada al tiempo y circunstancias que se
viven. Pese a ello, es importante destacar el rol de la generacion de conocimiento, su difusion
con la sociedad civil organizada y los funcionarios publicos. Asi, la sociedad civil organizada,
motivada por transformar la forma en que se gobierna y, enterada de como hacer efectivos los
paradigmas en torno a su propio desarrollo, tendrd mas argumentos para incidir en la agenda
gubernamental. Y, los actores gubernamentales, como principales garantes de derechos,
conociendo nuevos planteamientos en torno a la conduccion del desarrollo humano, estaran

mas estimulados para incorporarlos en su agenda de gobierno.

6.3 Limitaciones metodologicas

Una de las principales limitantes metodologicas de la presente investigacion es que el estudio
es de tipo transeccional, pues los resultados no permiten hacer comparaciones en el tiempo.
Otra limitante es que las respuestas de los funcionarios publicos, las de los actores de la
sociedad civil fueron, en su mayoria, antagonicas en relacion con el tema de participacion
social. Para evitar el sesgo que significo el cardcter antagonico de dichas respuestas, se tomo
una fuente de informacién adicional: los documentos de gobierno oficiales. Otra técnica de
recopilacion de informacion de control que hubiera sido relevante utilizar, dada la naturaleza
de este estudio, es la observacion no participante en los procesos de gestion publica. Sin
embargo, dado que tales procesos implican grandes ciclos temporales, no fue posible utilizar

dicha técnica en la presente investigacion.

6.4 Lineas de investigacion futura

Entre las lineas de investigaciéon futura que se consideran valiosas como una via para
profundizar en el tema sobre la garantia de los derechos de la nifiez, es el manejo de dicho
enfoque en las organizaciones de la sociedad civil en la frontera norte del pais. Un aspecto
relevante, identificado en el trabajo de campo, es que el perfil, las caracteristicas y la
orientacion de la sociedad civil organizada en Tijuana es de tipo filantropico, en contraste con

la sociedad civil organizada de otras regiones de México, tales como centro y sur, en el que los
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derechos humanos son el tema angular en su incidencia.

Con base en el andlisis sobre el manejo del tema de derechos de nifiez en las organizaciones de
la sociedad civil, otro tema que se considera con gran relevancia a investigar es sobre su
capacidad para incidir en la agenda gubernamental y conformar alianzas bajo esquemas
asociativos y dirigidos a la proteccion y garantia de derechos de la nifiez. En las buenas
practicas a nivel internacional, el papel de la sociedad civil organizada y los organismos
internacionales han sido actores fundamentales, pues su incidencia ha estimulado la

incorporacion del tema en la agenda gubernamental.

6.5 Oportunidades en materia de politica y gestion publicas.

Con base en los hallazgos sefialados en el apartado anterior, a continuacion se identifican las
principales oportunidades encontradas, a partir de las cuales es posible sefialar algunas lineas
de accion pertinentes en términos de politica y gestion publica, en aras de mejorar la capacidad

para implementar una gestion con enfoque de derechos de nifiez.

Difusion y capacitacion a los garantes de derechos sobre los derechos humanos de la nifiez.

La principal linea de accion es el fortalecimiento de la capacitacion y la difusion social sobre
los derechos de la nifiez con los distintos garantes de derechos. En Tijuana, B.C. se encuentra
en funcionamiento la Unidad Municipal de Derechos Humanos que entre sus funciones
principales orienta en materia de derechos humanos a las dependencias y unidades de la
administracion publica centralizada y a las entidades paramunicipales, segin el art. 64 del
Reglamento Interno de la Secretaria de Gobierno. Sin embargo, la estructura institucional y el
escaso presupuesto de la Unidad, limita la capacitacion sobre derechos de nifiez a los
funcionarios municipales. Pese a tales limitantes, la Unidad, en alianza con la Procuraduria de
los Derechos Humanos y Proteccion Ciudadana de Baja California ha brindado capacitacion a
los funcionarios publicos en materia de seguridad con el principal objetivo de prevencion a la
violacion de derechos humanos en el servicio que brindan. En este contexto, como linea de

accion, se propone la incorporacion del tema de derechos de nifiez en el programa de
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capacitacion de la Unidad, y que esté destinado a los funcionarios publicos en todos sus

niveles.

Dentro de la gestion publica, se requiere impulsar el cambio culturo-organizacional jerarquico
y reactivo hacia uno colaborativo o asociativo y proactivo en la accion publica. Hacer hincapié
en fortalecer la nocidén de valor publico y pensamiento estratégico, desarrollo humano y
derechos humanos, tanto con los funcionarios publicos en todos sus niveles, como con los
distintos garantes de derechos humanos. Cabe reiterar que la cultura jerarquica y
asistencialista vinculada con el viejo paradigma de necesidades en la atencion a la nifiez,
también esta arraigada en las organizaciones de la sociedad civil. Por ello, es también
necesario incluirla en la capacitacion, de tal forma que conozcan sus responsabilidades como
garantes de derechos humanos y los asuman; ademas, estara mas facultada para incidir en la

incorporacion del tema en la agenda publica.

Fortalecimiento de alianzas.

La conformacion de alianzas y su incidencia en la gestion publica a través de redes, es un
elemento recientemente abordado en el municipio, pero con un gran potencial de éxito para
incidir en la agenda gubernamental. La alianza podria partir de los organismos de la sociedad
civil que ya manejan el tema de derechos de nifiez en el municipio, tales como Save The
Children, Colibri, con las redes existentes que ya han iniciado un trabajo valioso de
incidencia, tal como la Red Hacer. También, una alianza importante seria con UNICEF vy las
instituciones nacionales de derechos humanos, a través de los cuales se podria promover la
formacion de multiplicadores locales en materia de derechos de nifiez con los garantes de

derechos. !

Fortalecimiento de la capacidad estratégica y asociativa.

1 i~ . .. . . .

El programa Niflo Promotor se focaliza en formar multiplicadores infantiles para capacitar sobre los derechos de
la nifiez a més nifios. Sin embargo, se considera que, a la par de ese programa, es fundamental la capacitacion a
los garantes de derechos, pues en cuya responsabilidad se encuentra la garantia de los derechos de la nifiez.
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Los valores en torno al paradigma estratégico y asociativo son bases fundamentales a partir de
las cuales es posible generar un cambio hacia la incorporacion de los principios de los
derechos de la nifiez en la gestion publica. Sin embargo, los resultados muestran que dichos
valores no han sido emprendidos efectivamente por parte de los funcionarios en su accionar
publico. Por tanto, una linea de politica publica fundamental es la capacitacion en torno a los

valores estratégicos (valor publico) y asociativos (valores democraticos deliberativos).

Estimulo.

La creacion de una estrategia ladica, estratégica y transversal, a partir de la cual se definan
oportunidades concretas de fortalecimiento de capacidades, y conformacion de alianzas para
mejorar la situacion de la nifiez por la via de la garantia de sus derechos en la gestion publica.
En este punto, se reitera el papel fundamental de las OSC’s y de los organismos

internacionales.

Las anteriores oportunidades y lineas de politica son fundamentales para avanzar hacia la
incorporacion de los principios de los derechos de la nifiez en la gestion publica en el caso de
estudio de la presente investigacion. Es necesario destacar que dicho proceso implica un
cambio cultural e institucional de largo plazo, por lo que, en la medida en que se emprendan,

seguramente se vislumbraradn otras lineas de politica prioritarias.

Solo a través del respeto y fomento de la dignidad humana, materializado en derechos humanos exigibles y por
el establecimiento de Estados democrdticos, sociales y de derechos, podremos asegurar el desarrollo y la paz en
el mundo. Los nifios y las nifias son un buen pretexto para comenzar.

Marvin Rabanales.
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ANEXOS

Anexo i. Definiciones de indicadores basicos sobre la situacion de los nifios y adolescentes
en México.

Tasa de mortalidad de menores de 5 afios: Probabilidad de muerte desde el nacimiento hasta la edad de 5
aflos, expresada por cada 1,000 nacidos vivos; Tasa de mortalidad infantil <1 aiio: Probabilidad de
muerte desde el nacimiento hasta la edad de 1 afio, expresada por cada 1,000 nacidos vivos; Tasa de
mortalidad neonatal, 2010: probabilidad de morir durante los primeros 28 dias completos de vida,
expresada por cada 1,000 nacidos vivos; Esperanza de vida al nacer (afios, 2010): El nimero de afios
que un recién nacidos podria vivir si en el momento de su nacimiento esta sujeto a los riesgos de
mortalidad prevalecientes en una muestra representativa de la poblacion; Tasa neta de matriculacion en
la ensefianza primaria (%) 2007-2009: Nimero de nifios matriculados o que asisten a la escuela
primaria, expresado como porcentaje del nimero total de nifios en edad de ir a la escuela primaria;
\Distribucion familiar del ingreso (%) 2000-2010: Proporcion del ingreso recibido por el 20% de los
hogares con el ingreso mas alto y el 40% de los hogares con el ingreso mas bajo; Recién nacidos con
bajo peso (%) 2006-2009: Porcentaje de lactantes que pesan menos de 2,500 gramos al nacer; % de
menores de 5 aiios que padecen cortedad de talla moderada y grave 2006-2010 (OMS): Porcentaje de
nifios de 0 a 59 meses que estan menos dos desviaciones estandar por debajo de la media de altura por
edad del Patron Internacional de Crecimiento infantil de la OMS; % de la poblacion que usa
instalaciones mejoradas de saneamiento, 2008: Porcentaje de la poblacion que utiliza cualquiera de las
siguientes instalaciones de saneamiento, sin compartirlas con otros hogares: letrina con sifon que descargal
en una cloaca con tuberia, un tanque séptico o una letrina de pozo; letrina de pozo mejorada con
ventilacion; letrina con pozo con losa; pozo cubierto; retrete de compostaje; % de la poblacion que usa
fuentes mejoradas de agua potable, 2008: Porcentaje de la poblacion que utiliza como su principal fuente
de agua potable los medios siguientes: abastecimiento de agua potable conectada al hogar, a un terreno, a
un patio o al patio del vecino; fuente o toma de agua; pozo entubado o perforado; pozo excavado
protegido; fuente protegida; agua de Iluvia; agua embotellada ademas de una de las fuentes anteriores
como fuente secundaria; Numero estimado de mujeres de mds de 15 aiios que viven con VIH, 2009
(miles): Numero estimado de mujeres de mas de 15 afios que vivian con VIH a finales de 2009; Niiios (0-
17 aiios) huérfanos debido a todas las causas, 2009 (miles): Numero estimado de nifios de 0 a 17 afios
que han perdido a uno o a ambos progenitores debido a cualquier causa hasta 2007; Tasa neta de
matriculacion en la escuela secundaria (%), 2007-2010: E]l nimero total de nifios matriculados en la
enseflanza secundaria que tienen la edad oficial para realizar estudios secundarios, expresado como el
porcentaje del numero total de nifios que tienen la edad oficial para realizar estudios secundarios; Tasa de
cobertura de la atencion prenatal (%), 2006-2010: Mujeres de 15 a 49 afios de edad que durante el
embarazo fueron atendidas al menos una vez por personal de salud especializado (médicos, enfermedad o
parteras) y el porcentaje que recibieron la atencion de cualquier personal de salud por lo menos cuatro
veces; Tasa de mortalidad derivada de la maternidad, 2006-2010: Niumero anual de mujeres fallecidas
por causas relacionadas con el embarazo por cada 100,000 nacidos vivos durante el mismo periodo. La
tasa registrada indica las cifras presentadas por los paises que no han sido ajustadas para tomar en cuenta
las clasificaciones erroneas y la poblacion que ha quedado sin registrar; Trabajo infantil, 2000-2010: %
de nifios de 5 a 14 afios que trabajaban en el momento de la encuesta. Se considera que un nifio esta
sometido al trabajo infantil cuando se dan las condiciones siguientes: nifios de 5 a 11 afios que, durante la
semana de referencia, realizaron una actividad econémica al menos durante una hora o realizaron tareas
domésticas por lo menos durante 28 horas y nifios de 12 a 14 afios que, durante la semana de referencia de
la encuesta, realizaron una actividad econdmica al menos durante 14 horas o realizaron tareas domésticas
por lo menos durante 28 horas; Matrimonio precoz, 2000-2010: % de mujeres de 20 a 24 afios de edad
que ya estaban casadas o tenian algun tipo de vinculo antes de cumplir los 15 afios y % de mujeres de 20 a|
24 afos de edad que ya estaban casadas o tenian algln tipo de vinculo antes de cumplir 18 afos; Tasa de
artos entre las adolescentes: Nimero de nacimientos por cada mil nifias de 15 a 19 afios 2000-2010.
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Anexo ii. Guion de entrevista a funcionarios

El Colegio
\ de la Frontera
Norte

DERECHOS DE LA NINEZ Y GESTION PUBLICA EN EL AMBITO
MUNICIPAL.
Capacidad institucional para implantar una gestiéon con enfoque de derechos de nifiez en
Tijuana, Baja California, México.

El objetivo de esta entrevista es conocer su opinidn sobre factores internos y externos a su organizacion que
inciden en la capacidad del gobierno municipal para implantar una gestion con enfoque de derechos de
nifiez y adolescencia. Por capacidad entiéndase un factor que hace posible que el gobierno local incorpore
exitosamente un enfoque de derechos de nifiez y adolescencia en su gestion (Fiszbein, 1997). Para ello,
atentamente se le solicita conteste a la siguiente bateria de preguntas, las cuales manejan una escala del 1 al
5, siendo 1= nada; 2= poco; 3= regular; 4= aceptablemente; 5= completamente o mucho.

Datos generales:

Fecha aplicacion:

Institucion:

Responsable de contestar el cuestionario:
Puesto que desempeiia:

Formacion:

Teléfono:

Correo electronico:

Parte 1. Ambitos de analisis internos a la organizacion

El objetivo de esta primera parte del cuestionario es conocer su apreciacion sobre el recurso humano, la
estructura institucional, la experiencia y el diserio de acciones en su organizacion, los cuales inciden en el
cambio organizacional.

Categoria de analisis: Factor humano

Definicion conceptual: Conjunto de caracteristicas del comportamiento de los funcionarios que inciden en
el logro de objetivos y el cambio organizacional, tales como liderazgo, estilo gerencial y cultura
organizacional (Vinzant y Vinzant, 1996: 146).

"
%Q@$

Preguntas o items:

1. (En qué medida piensa usted que los objetivos de la organizacion
son comprendidos por los demas funcionarios?

2. ¢En qué medida considera usted que los objetivos de la
organizacion pueden lograrse actualmente?

3. (En qué medida considera usted que los objetivos de la
organizacion concuerdan con la vision de desarrollo del municipio?
4. (En qué medida usted considera que los funcionarios de la
organizacion se adaptan a los cambios organizacionales?

5. (En qué medida los funcionarios de la organizacion consideran
importante focalizar a la nifiez y la adolescencia?

o © ¢ © &
g © ¢ © &
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6. (En qué medida considera usted que la Convencion de los ® @ [O (O O
Derechos del Nifio es conocida por los funcionarios de la

organizacion?

7. (En qué medida los funcionarios han sido capacitados sobre ® @[ @ [O
derechos de la infancia?

Categoria de analisis: Estructura

Definicion conceptual: Conjunto de elementos vinculados con la configuracion de la organizacion para el
cumplimiento de sus responsabilidades, tales como tamafio, microestructura y recursos necesarios acorde
con una gestion con enfoque de derechos de nifiez y adolescencia, y el disefio de la organizacion. (Vinzant

y Vinzant, 1996:148).

Preguntas o items:

8. (En qué medida considera que el tamafio de su organizacion es el
adecuado dada la problematica del municipio?

9. (En qué medida considera usted que el nivel de presupuesto de la
organizacion es el adecuado dadas sus responsabilidades?

10. ;Coémo considera la capacidad de la organizacion para recolectar
y analizar informacion en las fases de diagnoéstico, planeacion,
monitoreo, evaluacion y redisefio?

11. ;En qué medida usted considera que la estructura institucional
esta preparada para incluir la participacion social?

12. ;En qué medida usted considera que la estructura institucional
esta preparada para incluir la participacion de la nifiez y de la
adolescencia?

13. ;En qué medida usted considera que la estructura institucional
esta preparada para conformar alianzas con actores (academia, sector
privado, organizaciones no gubernamentales.)?

Categoria de analisis: Experiencia en gestion estratégica y asociativa.
Definicion conceptual: Nivel de practica en procesos de gestion estratégica y asociativa como plataforma

para generar valor publico.

Preguntas o items:

m?ﬁ$

14. ; En qué medida el diagnodstico ha sido una herramienta utilizada
6
previa a la planeacion de acciones en su organizacion?

15. ;En qué medida las acciones planeadas se han implementado?

16. ;En qué medida las acciones planeadas se han evaluado?

17. ;En qué medida los resultados de las evaluaciones han sido
consideradas en una fase de redisefio?

18. ;En qué medida se ha involucrado a la sociedad civil en la
planeacion de acciones?

19. ;En qué medida la sociedad civil y el sector privado han
participado en la implementacioén de acciones?

20. ;En qué medida la sociedad civil y el sector privado han
participado en la evaluacion de acciones?

®d O O o999 ©

8 6 © ¢ ©
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Categoria de analisis: Disefio

Definicion conceptual: Conjunto de elementos relacionados con el qué, quién, cuando y coémo se
desarrollan los procesos de gestion vinculados con la nifiez y la adolescencia (Varzant, Varzant, 1996:148).

Preguntas o items:

(@3
2%,
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3
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21. ;En qué medida considera usted es importante el rol de su
organizacion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con las demds organizaciones del
Gobierno estatal?

22. ;En qué medida considera usted es importante el rol de su
organizacion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con las demés organizaciones del
Gobierno estatal?

23. (En qué medida considera usted es importante el rol de su
organizacion en la proteccion de los derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con las instituciones del Gobierno
federal?

24. ;En qué medida esta identificada la problematica que vive la
nifiez y la adolescencia en el municipio desde su &mbito de accion?

25. (En qué medida considera usted que la Convencion de los
Derechos del Nifio ha sido un referente en el disefio e
implementacion de acciones para la nifiez y la adolescencia en su
institucion?

26. (En qué medida considera usted se ha incorporado la
participacion de los actores (sociedad civil, sector privado,
academia, familias) en el disefio de acciones para mejorar la
situacion de la nifiez y la adolescencia?

27. ;En qué medida considera usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la planeacion?

28. ;En qué medida considera usted que las acciones planeadas para
mejorar la situacion de la nifiez y la adolescencia han sido
implementadas?

29. ;En qué medida considera usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la implementacion de
acciones?

30. (En qué medida considera usted se ha incorporado la

8

participacion de actores clave —sociedad civil, academia, sector
privado- en la implementacion de acciones?

31. (En qué medida considera usted que las acciones implementadas
se han evaluado?

32. (En qué medida considera usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la adolescencia en la evaluacion de
acciones?

33. (En qué medida considera usted se ha incorporado la
participacion de actores clave —sociedad civil, academia, sector
privado- en la evaluacion de acciones?

34. ;En qué medida considera usted que los resultados de las
evaluaciones han sido incorporados en el redisefio?

35. ;En qué medida considera usted que existe una consulta
intergubernamental para el disefio de proyectos vinculados con la
nifiez y la adolescencia?
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36. En qué medida considera usted existe una consulta ® @ ® Q Q
intergubernamental para el disefio de proyectos entre organizaciones
del gobierno municipal vinculadas con la nifiez?

37. ;Cémo considera usted ha sido el nivel de consenso politico ® @ ® @ @
intergubernamental para el disefio de acciones vinculadas con la

nifiez?

38. (En qué medida considera usted es el nivel de consenso politico ® ® ® @ O]

entre las organizaciones del gobierno municipal, vinculado con el
tema de la nifiez?

40. ;En qué medida considera usted que en las acciones vinculadas ©® @ ® @ (O]
con la nifiez y la adolescencia se incorpora la perspectiva de género?

Parte 2. Ambitos de analisis externos a la organizacion

El objetivo de esta segunda parte del cuestionario es conocer su apreciacion sobre factores en el entorno de
la organizaciéon los cuales inciden en la capacidad de la organizacion para realizar cambios
organizacionales.

Categoria de analisis: Autonomia

Definicion conceptual: Grado de libertad o independencia para la auto direccidén conferido por las
autoridades electas (Vinzant y Vinzant, 1996:142; Boschken, 1988:217).

o
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Preguntas o items: ¥% %,
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41. ;Qué tanta libertad en materia financiera tiene la organizacion ® @10 @ |0
para realizar un diagndstico donde se focalice la problematica de la

nifiez y la adolescencia?

42. ;Qué tanta libertad tiene la organizacion para planear €] @ | 0O @ |0

participativamente -con sociedad civil y nifiez y adolescencia-
acciones para mejorar la situacion de la nifiez y la adolescencia desde
su ambito de accion?

43. ;Qué tanta libertad en materia financiera tiene la organizacién ® @ (O @ |0
para implementar las acciones planeadas para mejorar la situacion de
la nifiez y la adolescencia?

44, ;Qué tanta libertad tiene su organizacion en materia financiera ® @ |6 @ (O
para el redisefio de acciones segun los resultados de las evaluaciones?

Categoria de analisis: Estimulo

Definicion conceptual: Factor motivacional que facilita los esfuerzos de cambio organizacional (Vinzant,
Vinzant, 1996:144) y que desde el paradigma estratégico puede categorizarse en amenazas y oportunidades
(Bryson, 1995:76).
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45. ;En qué medida las amenazas del entorno han motivado a realizar €]

acciones en su organizacion?

Amenaza: todas aquellas situaciones externas que en caso de
presentarse afectarian los resultados de la organizacion, y sobre las
cuales la organizacion tiene poco control (Dutton, Jackson, 1987).
46. ;En qué medida las amenazas del entorno han incrementado la ® | ® @1 @O
participacion social y la conformacion de alianzas?
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47. (En qué medida considera usted que las oportunidades del ® @
entorno han motivado a disefiar acciones?

Oportunidades: todas aquellas situaciones externas que en caso de
presentarse facilitarian los resultados de la organizacion, y sobre las
cuales la organizacion tiene cierto grado de control (Dutton,
Jackson, 1987).

48. ¢En qué medida las oportunidades del entorno han incrementado ® | ®
la participacion social y la conformacion de alianzas?

GRACIAS POR PARTICIPAR EN ESTE ESTUDIO
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Anexo iii. Guion de entrevista a actores de la sociedad civil organizada.

El Colegio
\ de la Frontera
Norte

GUION DE ENTREVISTA
El objetivo de esta entrevista es conocer su apreciacion sobre la participacion social y su ejercicio en la
planeacion, disefio, monitoreo y evaluacion de los programas gestionados por el gobierno municipal vinculadas

con la nifiez y la adolescencia en Tijuana, B.C. El tiempo aproximado de respuesta del cuestionario es de entre 40
minutos y 1 hora. Se agradece de antemano su colaboracion.

Datos generales:

Fecha aplicacion: Institucion:
Responsable de contestar el cuestionario: Puesto que desempeiia:
Formacion: Teléfono:

Correo electronico:

1. {Podria dar una breve introduccion de las organizaciones y proyectos en los que actualmente colabora?
2. ;Desde su experiencia, cuales han sido las principales fortalezas y limitantes en la articulacion gobierno
municipal-sociedad civil?
3. (En qué medida usted considera que la estructura institucional del Gobierno Municipal (organizaciones, leyes,
reglamentos, mecanismos, espacios de participacion) esta preparada para incluir la participacion social?

1 (nada) 2 (Poco) 3 (Regular) 4 (Aceptable) 5 (mucho)
(Por qué?

4. (En qué medida usted considera que la estructura institucional del Gobierno municipal esta preparada para
incluir la participacion de la nifiez y de la adolescencia?

1 (nada) 2 (Poco) 3 (Regular) 4 (Aceptable) 5 (mucho)
5. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han participado en la implementacion de las acciones?

1 (nada) 2 (Poco) 3 (Regular) 4 (Aceptable) 5 (mucho)
(Por qué?

6. (En qué medida la sociedad civil y sector privado han participado en la evaluacion de las acciones?

1 (nada) 2 (Poco) 3 (Regular) 4 (Aceptable) 5 (mucho)
(Por qué?

7. Desde su experiencia en derechos humanos, ;Cémo considera usted ha sido el trabajo del gobierno municipal

en la incorporacion de este enfoque en su gestion? ;Cuales han sido las principales limitantes en la incorporacion
eficaz de este enfoque en la gestion municipal?

160



Anexo iv. Valoracion de la capacidad institucional para implantar una gestion con
enfoque de derechos de nifiez en Tijuana, B.C. por items y técnicas de recopilacion.

Factor Humano

Entrevistas Entrevistas Revision . | Brecha de
3 . . . . . Promedio N
Items funcionarios sociedad civil documental capacidad
1. {En qué medida piensa usted que
los objetivos de la organizacion son 4.00 0.00 4.00 4.00 1.00

comprendidos por los demas
funcionarios?

2. (En qué medida considera usted
que los objetivos de la organizacion 4.73 0.00 4.00 4.36 0.64
pueden lograrse actualmente?

3. (En qué medida considera usted
que los objetivos de la organizacion
son consistentes con la vision de
desarrollo del municipio?

4. ;En qué medida considera usted es
la facilidad con que los funcionarios
de la organizacion se adaptan a los
cambios organizacionales?

5. (En qué medida los funcionarios de
la organizacion consideran importante
focalizar acciones en la nifiez y la
adolescencia?

4.91 0.00 5.00 4.95 0.05

4.45 0.00 3.00 3.73 1.27

4.73 0.00 4.00 4.36 0.64

6. (En qué medida considera usted
que la Convencion de los Derechos
del Nifio es conocida por los
funcionarios de la organizacién?

7. {En qué medida los funcionarios
han sido capacitados sobre derechos 2.36 0.00 1.00 1.68 3.32
de la infancia?

2.18 0.00 2.00 2.09 291

PROMEDIO 3.60
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA 5.00

BRECHA DE CAPACIDAD 1.40

Estructura institucional

Entrevistas  Entrevistas Revision | p - dio Brecha de

Ttems funcionarios sociedad civil documental capacidad
8. (En qué medida considera que el
tamafio de su organizacion es el
adecuado dada la problematica del 3.09 0.00 2.00 2.53 2.43
municipio?
9. (En qué medida considera usted
que el nivel de presupuesto de la
organizacion es el adecuado dadas sus 3.18 0.00 2.00 2.59 241
responsabilidades?

161



10. ;Como considera la capacidad de
la organizacion para recolectar y
analizar informacion en las fases de

L ., 3.73 0.00 3.00 3.36 1.64
diagnostico, planeacion,
implementacién, evaluacion y
redisefio?
11. ;En qué medida usted considera
que la estructura institucional en su 445 295 4.00 357 1.43

organizacion esta preparada para
incluir la participacion social?

12. (En qué medida usted considera
que la estructura institucional en su
organizacion esta preparada para 4.27 1.50 3.00 2.92 2.08
incluir la participacion de la nifiez y
de la adolescencia?

13. ;En qué medida usted considera
que la estructura institucional esta
preparada para conformar alianzas con 4.45 4.20 4.00 4.22 0.78
actores (academia, sector privado,
organizaciones no gubernamentales.)?

PROMEDIO 3.20
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA 5.00

BRECHA DE CAPACIDAD 1.80

Experiencia en gestion estratégica y asociativa

Entrevistas  Entrevistas Revision | p - dio Brecha de
Ttems funcionarios sociedad civil documental capacidad
14. ;En qué medida el diagndstico ha
sido una her.r’amlenta gtlllzada previa 391 0.00 300 345 155
a la planeacion de acciones en su
organizacion?
15. (En qué medlqa las acciones 497 0.00 4.00 414 0.86
planeadas se han implementado?
16. (En qué medida las acciones 418 0.00 4.00 4.09 091

implementadas se han evaluado?

17. (En qué medida los resultados de
las evaluaciones han sido 4.27 0.00 4.00 4.14 0.86
consideradas en una fase de redisefio?
18. (En qué medida se ha involucrado
a la sociedad civil en la planeacion de 4.09 2.50 3.00 3.20 1.80
acciones?

19. (En qué medida la sociedad civil y
sector privado han participado en la 4.18 2.00 3.00 3.06 1.94
implementacion de las acciones?

20. (En qué medida la sociedad civil y
sector privado han participado en la 4.00 1.00 2.00 2.33 2.67
evaluacion de las acciones?

PROMEDIO 3.49
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA 5.00

BRECHA DE CAPACIDAD 1.51

162



Diseiio del proceso de gestion vinculado con la infancia

Ttems

Entrevistas
funcionarios

Entrevistas
sociedad civil

Revision
documental

Promedio

Brecha de
capacidad

21. (En qué medida considera
usted es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los
derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con
las demas organizaciones del
Gobierno municipal?

22. (En qué medida considera
usted es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los
derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con
el rol de las instituciones del
Gobierno estatal?

23. (En qué medida considera
usted es importante el rol de su
institucion en la proteccion de los
derechos de la nifiez y de la
adolescencia en comparacion con
las instituciones del Gobierno
federal?

24. ;En qué medida esta
identificada la problemaética que
vive la nifiez y la adolescencia en
el municipio desde su ambito de
accion?

25. (En qué medida considera
usted que la Convencion de los
Derechos del Nifio ha sido un
referente en el disefio e
implementaciéon de acciones para
la nifiez y la adolescencia en su
institucion?

26. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de los actores
(sociedad civil, sector privado,
academia, familias) en el disefio
de acciones para mejorar la
situacion de la nifiez y la
adolescencia?

27. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la
adolescencia en la planeacion?

4.70

4.70

4.60

3.80

2.20

3.70

3.20
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0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

2.33

3.00

5.00

5.00

5.00

2.00

1.00

3.00

3.00

4.85

4.85

4.80

2.90

1.60

3.01

3.07

0.15

0.15

0.20

2.10

3.40

1.99

1.93




28. (En qué medida considera
usted que las acciones planeadas
para mejorar la situacion de la
nifiez y la adolescencia han sido
implementadas?

29. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la
adolescencia en la
implementacion de acciones?
30. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de actores clave —
sociedad civil, academia, sector
privado- en la implementacion de
acciones?

31. (En qué medida considera
usted que las acciones
implementadas se han evaluado?
32. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de la nifiez y la
adolescencia en la evaluacion de
acciones?

33. (En qué medida considera
usted se ha incorporado la
participacion de actores clave —
sociedad civil, academia, sector
privado- en la evaluacion de
acciones?

34. ;En qué medida considera
usted que los resultados de las
evaluaciones han sido
incorporados en el redisefio?

35. (En qué medida considera
usted existe una consulta para el
disefio de proyectos entre
organizaciones del gobierno
municipal vinculadas con la nifiez
y la adolescencia?

36. (En qué medida considera
usted existe una consulta
intergubernamental para el disefio
de proyectos vinculadas con la
nifiez y la adolescencia?

37. (Como considera usted ha
sido el nivel de consenso politico
intergubernamental para el disefio
de acciones vinculadas con la
nifiez y la adolescencia?

38. (En qué medida considera
usted es el nivel de consenso
politico ente organizaciones del
gobierno municipal vinculadas
con la nifiez y la adolescencia?

4.20

3.50

4.00

3.80

3.20

3.50

4.30

4.10

4.00

4.20

4.00
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0.00

1.00

1.67

0.00

1.00

1.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

4.00

2.00

3.00

4.00

1.00

2.00

4.00

4.00

2.00

4.00

5.00

4.10

2.17

2.89

3.90

1.73

2.17

4.15

4.05

3.00

4.10

4.50

0.90

2.83

2.11

1.10

3.27

2.83

0.85

0.95

2.00

0.90

0.50




39. (En qué medida considera
usted que en las acciones
vinculadas con la nifiez y la
adolescencia se prioriza a aquella
en situacion de pobreza?

40. ;En qué medida considera
usted que en las acciones
vinculadas con la nifiez y la
adolescencia se incorpora la
perspectiva de género?

4.90 0.00 4.00

4.70 0.00 2.00

4.45

3.35

0.55

1.65

PROMEDIO
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA

Autonomia

3.48
5.00

BRECHA DE CAPACIDAD 1.52

Entrevistas Revision
sociedad civil documental

Entrevistas

Items funcionarios

Promedio

Brecha de
capacidad

41. ;Qué tanta libertad en materia
financiera tiene la organizacion para
realizar un diagnostico donde se
focalice la problematica de la nifiez y
la adolescencia?

42. ;Qué tanta libertad tiene la
organizacion para planear
participativamente -con sociedad civil
y nifiez y adolescencia- acciones para
mejorar la situacion de la nifiez y la
adolescencia desde su ambito de
accion?

2.64 0.00 2.00

4.00 0.00 4.00

43. ;Qué tanta libertad en materia
financiera tiene la organizacion para
implementar las acciones planeadas
para mejorar la situacion de la nifiez y
la adolescencia?

44. ;Qué tanta libertad tiene su
organizacion en materia financiera
para el redisefio de acciones segun los
resultados de las evaluaciones?

4.36 0.00 4.00

4.00 0.00 3.00

2.32

4.00

4.18

3.50

2.68

1.00

0.82

1.50

PROMEDIO
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA

3.50
5.00

BRECHA DE CAPACIDAD 1.50
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Estimulo
Entrevistas Entrevistas Revision Promed | Brecha de

Ttems funcionarios sociedad civil documental io capacidad
45. (En qué medida las amenazas del
entorno han motivado a realizar 4.64 0.00 500 4.82 0.18
acciones en su organizacion?
46. ;En qué medida las amenazas del
entorno han incrementado la 4.00 0.00 4.00| 4.00 1.00
participacion social y la conformacion
de alianzas?
47. (En qué me.dlda considera usted 497 0.00 400 414 0.86
que las oportunidades del entorno han




motivado a disefiar acciones?
48. (En qué medida las oportunidades
partcipacion socfaly I conformacion 45 0.00 400 427 | 073
de alianzas?
PROMEDIO 4.31
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA 5.00
PROMEDIO TOTAL DE CAPACIDAD 3.60
CAPACIDAD ALTA, REFERENCIA 5
BRECHA DE CAPACIDAD TOTAL 1.40

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion recopilada en el trabajo de campo.
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Anexo v. Valoracion de la capacidad institucional para implantar una gestion con
enfoque de derechos de nifiez en Tijuana, B.C. por categorias y dimensiones de analisis.

Categoria de andlisis Dimension de andlisis Valoracion
Factor Humano Liderazgo 4.44
Adaptacion al cambio 3.73
Importancia del tema de nifiez en la
agenda gubernamental 4.36
Conocimiento 2.09
Capacitacion 1.68
Estructura institucional Capacidad operativa 2.55
Capacidad financiera 2.59
Capacidad técnica 3.36
Participacion social 3.89
Participacion de la nifiez 2.92
Experiencia en gestion
estratégica y asociativa Uso de instrumentos estratégicos 3.45
Capacidad de implementacion 4.14
Uso de evaluaciones 4.09
Uso de redisefio 4.14
Participacion social 2.86

Diserio del proceso de
gestion vinculado con la | Reconocimiento de la nifiez en rol

infancia institucional 4.83
Referencia a CDN 1.60

Participacion social 2.69

Participacion de la nifiez 2.32

Inclusion de la nifiez en la gestion 3.81

Transversalidad 3.91

Autonomia Uso de instrumentos estratégicos 2.32
Participacion social 4.00

Autonomia operativa 3.84

Motivacion reactiva 4.41

Estimulo Motivacion estratégica 4.20

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion recopilada en el trabajo de campo.
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Anexo vi. Valoracion de la capacidad institucional para implantar una gestion con
enfoque de derechos de nifiez en Tijuana, B.C. por promedios y brechas.

Categoria de andlisis Promedio | Brecha de capacidad

Factor Humano 3.60 1.40

Estructura institucional 3.20 1.80

Experiencia en gestion estratégica y

asociativa 3.49 1.51

Disefio del proceso de gestion vinculado

con la infancia 3.48 1.52

Autonomia 3.50 1.50

Estimulo 4.31 0.69

CAPACIDAD TOTAL 3.60 1.40

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion recopilada en el trabajo
de campo.

Anexo vii. Medios de verificacion revision documental por item.

Factor Humano

Indicadores, items Analisis documental/medio de verificacion

1. (En qué medida piensa usted que los objetivos de
la organizacion son comprendidos por los demas
funcionarios?

Informe de Gobierno/Sistema Integral de
Evaluacion e Indicadores, SIEI

2. (En qué medida considera usted que los objetivos | Informe de gobierno, Sistema Integral de
de la organizacion pueden lograrse actualmente? Evaluacioén e Indicadores, SIEI

3. (En qué medida considera usted que los objetivos
de la organizacion son consistentes con la vision de
desarrollo del municipio?

4. ;En qué medida considera usted es la facilidad con
que los funcionarios de la organizacion se adaptan a | Informe de gobierno
los cambios organizacionales?

5. (En qué medida los funcionarios de la organizacion
consideran importante focalizar acciones en la nifiez y | Informe de gobierno
la adolescencia?

Aperturas programaticas/Plan de desarrollo
municipal

6. (En qué medida considera usted que la Convenciéon
de los Derechos del Nifio es conocida por los Calendario de capacitacion/Informe de Gobierno
funcionarios de la organizacién?

7. {En qué medida los funcionarios han sido

e g Sy T E I — Calendario de capacitacion/Informe de Gobierno

Indicadores, items Analisis documental/medio de verificacion

8. (En qué medida considera que el tamafio de su
organizacion es el adecuado dada la problematica del | Informe de gobierno
municipio?

9. (En qué medida considera usted que el nivel de
presupuesto de la organizacion es el adecuado dado Informe de gobierno
sus atributos?
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10. ;Coémo considera la capacidad de la organizacion
para recolectar y analizar informacion en las fases de
diagnostico, planeacion, implementacion, evaluacion
y redisefio?

11. ;En qué medida usted considera que la estructura
institucional en su organizacion esta preparada para
incluir la participacion social?

12. ;En qué medida usted considera que la estructura
institucional en su organizacion esta preparada para
incluir la participacion de la nifiez y de la
adolescencia?

13. (En qué medida usted considera que la estructura
institucional esta preparada para conformar alianzas
con actores (academia, sector privado, organizaciones
no gubernamentales.)?

Organigrama de las dependencias-presupuestos

Reglamentos internos de dependencias

Reglamentos internos de dependencias

Reglamentos internos de dependencias

Experiencia en gestion es

tratégica y asociativa

Indicadores, items

Analisis documental/medio de verificacion

14. ;En qué medida el diagndstico ha sido una
herramienta utilizada previa a la planeacion de
acciones en su organizacion?

15. (En qué medida las acciones planeadas se han
implementado?

16. ;En qué medida las acciones implementadas se
han evaluado?

17. (En qué medida los resultados de las evaluaciones
han sido consideradas en una fase de redisefno?

18. ;En qué medida se ha involucrado a la sociedad
civil en la planeacion de acciones?

19. (En qué medida la sociedad civil y sector privado
han participado en la implementacion de las
acciones?

20. ;En qué medida la sociedad civil y sector privado
han participado en la evaluacion de las acciones?

Diagndstico sectorial y/o linea de base

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Plan de desarrollo municipal/Informe de
Gobierno

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Diseiio del proceso de gestion

vinculado con la infancia

Indicadores, items

Analisis documental/medio de verificacion

21. ;En qué medida considera usted es importante el
rol de su institucion en la proteccion de los derechos
de la nifiez y de la adolescencia en comparacion con
las demas organizaciones del Gobierno municipal?

22. (En qué medida considera usted es importante el
rol de su institucion en la proteccion de los derechos
de la nifiez y de la adolescencia en comparacion con
el rol de las instituciones del Gobierno estatal?

23. (En qué medida considera usted es importante el
rol de su institucion en la proteccion de los derechos
de la nifiez y de la adolescencia en comparacion con
las instituciones del Gobierno federal?

24. ;En qué medida estd identificada la problematica
que vive la nifiez y la adolescencia en el municipio
desde su ambito de accion?
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Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Plan de desarrollo municipal/Informe de
gobierno




25. (En qué medida considera usted que la
Convencion de los Derechos del Nifio ha sido un
referente en el disefio e implementacion de acciones
para la nifiez y la adolescencia en su institucion?

26. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de los actores (sociedad
civil, sector privado, academia, familias) en el disefio
de acciones para mejorar la situacion de la nifiez y la
adolescencia?

27. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de la nifiez y la
adolescencia en la planeacion?

28. (En qué medida considera usted que las acciones
planeadas para mejorar la situacion de la nifiez y la
adolescencia han sido implementadas?

29. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de la nifiez y la
adolescencia en la implementacion de acciones?

30. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de actores clave —
sociedad civil, academia, sector privado- en la
implementacion de acciones?

31. ;En qué medida considera usted que las acciones
implementadas se han evaluado?

32. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de la nifiez y la
adolescencia en la evaluacion de acciones?

33. (En qué medida considera usted se ha
incorporado la participacion de actores clave —
sociedad civil, academia, sector privado- en la
evaluacion de acciones?

34. ;En qué medida considera usted que los
resultados de las evaluaciones han sido incorporados
en el redisefio?

35. (En qué medida considera usted existe una
consulta para el disefio de proyectos entre
organizaciones del gobierno municipal vinculadas
con la nifiez y la adolescencia?

36. (En qué medida considera usted existe una
consulta intergubernamental para el disefio de
proyectos vinculadas con la nifiez y la adolescencia?
37. (Como considera usted ha sido el nivel de
consenso politico intergubernamental para el disefio
de acciones vinculadas con la nifiez y la
adolescencia?

38. (En qué medida considera usted es el nivel de
consenso politico entre organizaciones del gobierno
municipal vinculadas con la nifiez y la adolescencia?
39. (En qué medida considera usted que en las
acciones vinculadas con la nifiez y la adolescencia se
prioriza a aquella en situacion de pobreza?
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Plan de desarrollo municipal/Reglamentos
internos

Convenios establecidos

Plan de desarrollo municipal

Informe de Gobierno/SIEI

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno/Convenios establecidos

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Informe de Gobierno

Convenios interinstitucionales
establecidos/Informe de gobierno

Plan de desarrollo municipal/Reglas de
operacion Programas federales

Existencia de una agenda intergubernamental
con acciones vinculadas hacia la infancia

Proyectos conjuntos

Informe de Gobierno/reglas de operacion de
programas




40. (En qué medida considera usted que en las
acciones vinculadas con la nifiez y la adolescencia se
incorpora la perspectiva de género?

Informe de gobierno/reglas de operacion de
programas

Autonomia

Indicadores, items

Analisis documental/medio de verificacion

41. ;Qué tanta libertad en materia financiera tiene la
organizacion para realizar un diagnostico donde se
focalice la problematica de la nifiez y la
adolescencia?

42. ;Qué tanta libertad tiene la organizacion para
planear participativamente -con sociedad civil y nifiez
y adolescencia- acciones para mejorar la situacion de
la nifiez y la adolescencia desde su ambito de accion?

43. ;Qué tanta libertad en materia financiera tiene la
organizacion para implementar las acciones planeadas

Presupuestos y reglamentos internos

Reglamentos internos

para mejorar la situacion de la nifiez y la Presupuestos
adolescencia?
44. ;Qué tanta libertad tiene su organizacion en
materia financiera para el redisefio de acciones segun | Presupuestos
los resultados de las evaluaciones?

Estimulo

Indicadores, items

Analisis documental/medio de verificacion

45. ;En qué medida las amenazas del entorno han
motivado a realizar acciones en su organizacion?
46. (En qué medida las amenazas del entorno han
incrementado la participacion social y la
conformacion de alianzas?

47. (En qué medida considera usted que las
oportunidades del entorno han motivado a disefiar
acciones?

48. (En qué medida las oportunidades del entorno han
incrementado la participacion social y la
conformacion de alianzas?

Planes operativos

Convenios establecidos

Planes operativos

Convenios establecidos
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