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RESUMEN

Las politicas publicas funcionan como vehiculo de cambio social capaz de reproducir, mitigar
y perpetuar aspectos relevantes de la sociedad, asi como son el principal instrumento de
gobierno para la resolucion de los problemas publicos; ante esto, la importancia de estudiar
cémo es que cambian y se da este cambio de las politicas. Sin embargo, alin estd pendiente
avanzar en la construccién multidisciplinaria de marcos analiticos para comprender la
complejidad que encierran los cambios de las politicas en la préctica, vinculado con la
resolucion de los problemas publicos que se aspira a resolver y conectado a las distintas
dimensiones que convergen en un proceso de politicas. En este documento, desarrollo un marco
analitico para comprender y estudiar el cambio de las politicas desde la perspectiva de los
regimenes de politicas y lo aplico al régimen de politica social en México. Argumento que el
cambio en los regimenes de politicas se da como resultado de las variaciones e interacciones en
sus elementos constitutivos a partir del impacto de eventos exdgenos estresantes y habilitadores
que generan un entorno favorable que lo promueve y explica. De forma empirica, explico el
cambio en el régimen de politica social en México a partir del cambio politico de 2018 como
evento exogeno, desde un enfoque cualitativo y construyendo evidencia dentro de los elementos
constitutivos del régimen como dimensiones de cambio: ideas, instituciones e intereses. Al
emplear un analisis comparativo del régimen entre las gestiones publicas involucradas para
explorar las variaciones e interacciones de sus elementos constitutivos, es posible observar como
cambio el régimen de forma sustantiva. Ante esto, se pone a prueba el marco de analisis
desarrollado para asi demostrar las relaciones analiticas existentes sobre los regimenes de
politicas y establecer otra mas sobre su papel en la estabilidad y el cambio de las politicas

publicas.
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1. INTRODUCCION

Las politicas publicas son un objeto de estudio primordial en el &mbito de las ciencias sociales
y politicas. Al ser concebidas como un medio y producto, se convierten en el principal
vehiculo e instrumento para la articulacion, institucionalizacion y resolucion de problemas
publicos (Cruz-Rubio 2012). La comprension de como evoluciona su dinamica, asi como las
condiciones que favorecen o restringen sus cambios, junto con la gestion por parte de los
tomadores de decisiones, emerge como un tema central y de interés para académicos y
analistas de politicas publicas (Capano y Howlett 2009b). Fundamentalmente, se busca
comprender por qué, cuando y cdmo se producen cambios de las politicas (o no), lo que ha
consolidado este interrogante como uno de los principales problemas de investigacion en el

campo de las politicas publicas (Stewart 2006).

El cambio de las politicas publicas, como linea de investigacion, ha dado pie a
contribuciones importantes para explicar diversos ambitos de las politicas publicas (Capano
y Howlett 2009a; Cruz-Rubio 2012; Del Castillo 2017; Weible y Workman 2022). Sin
embargo, atn sigue pendiente y en la agenda de investigacion avanzar en la construccion
multidisciplinaria de marcos analiticos para comprender la complejidad que encierran los
cambios de las politicas en la practica y dar respuesta a la necesidad de perfeccionar las
metodologias y las técnicas que permitan captar y conectar de forma coherente las distintas
dimensiones que convergen en el proceso o ciclo de las politicas publicas (Stewart 2006;

Capano 2009; Del Castillo 2017).

En esta investigacion, analizo como cambian las politicas desde la perspectiva de los
regimenes de politicas, desarrollando un marco analitico a través de la construccion de un
puente entre la literatura sobre el cambio y los regimenes de politicas. Estudio el cambio en
el régimen de politica social en México, politica que se ha caracterizado durante décadas por
permanecer estable y no lograr sus objetivos al segmentar a la ciudadania por medio de sus
intervenciones y programas sociales (Barba 2004; Ordofiez-Barba 2009; Barba y Valencia
2013; Barba 2021). El cambio politico de 2018 suscité grandes expectativas de cambio en
diversas esferas del sector publico, especialmente en el &mbito del bienestar social. Se plante6
una transformacion estructural de la politica social, no precisamente incremental (Barba

2021; Sandoval 2022). No obstante, ;en qué medida nos encontramos ante un cambio en el



régimen de politica social y si este cambio (o no) representa una transformacion de época 'y

de la forma de la politica social como se ha pronunciado en el discurso politico?

Argumento que el cambio en los regimenes de politicas se da como resultado de las
variaciones e interacciones en sus elementos constitutivos a partir del impacto de eventos
exogenos estresantes y habilitadores que generan un entorno favorable que lo promueve y
explica. Analizar el cambio de las politicas a partir de la perspectiva de los regimenes de
politicas permite comprender de mejor forma los periodos de estabilidad y puntuales de
grandes cambios, asi como los factores que dan forma a las politicas como instrumentos de
gobierno (Wilson 2000; May y Jochim 2013). Establezco el analisis en torno a los elementos
constitutivos de los regimenes de politicas: ideas, instituciones e intereses (May y Jochim
2013). Posteriormente, explico como a través del analisis de estos elementos como
dimensiones de cambio es posible argumentar y observar el cambio en el régimen de politica
social en México a partir de un andlisis comparativo entre las gestiones involucradas en el

cambio politico de 2018.

El documento esta estructurado de la siguiente forma. Primero, vinculo el estudio del
cambio y los regimenes de politicas para identificar como esta perspectiva representa una
unidad de analisis valiosa para analizar y atender el problema en el estudio del cambio de las
politicas. A continuacién, presento un marco analitico para estudiar el cambio en los
regimenes de politicas a partir de las ideas, instituciones e interés como dimensiones de
cambio. En la siguiente seccion, presento el caso del régimen de politica social en México y
el disefio de investigacion para el analisis. Luego, presento los resultados describiendo los
elementos del régimen para el caso y empleando un analisis comparativo para explicar el
cambio. En las secciones finales, presento una discusion con la literatura relevante
evidenciado las ventajas y limitaciones del marco analitico desarrollado y de los posibles
resultados obtenidos y, en las conclusiones, adelanto algunas implicaciones para el estudio

del cambio de las politicas y la politica social en México.



2. CAMBIO Y REGIMENES DE POLITICAS

La investigacion sobre el cambio de las politicas ha sido un aspecto central dentro de la
disciplina de las politicas publicas. Este enfoque busca comprender la complejidad del
proceso ¢ identificar qué elementos determinan el cambio, considerando que las politicas no
son solo instrumentos sino un conjunto de programas, objetivos, reglas, decisiones y efectos
(Zittoun 2009). La relevancia de este enfoque es que, si una politica implementada no
produce los cambios anticipados en la situacion problematica que busca abordar, entonces es
necesario evaluar si es preciso modificar la politica de forma incremental o cambiarla
completamente (Del Castillo 2017). De esta manera, el cambio de las politicas adquiere
importancia tedrica, analitica, metodoldgica y empirica dentro del campo multidisciplinario

de las politicas publicas.

Diversos estudios se han dado a la tarea de generar teorias, modelos y marcos
analiticos para explicar y evaluar el cambio de las politicas (Lindblom 1965; Hogwood y
Peters 1980; Kingdon 1984; Sabatier 1988; Hall 1989; Baumgartner y Jones 1993; Wilson
2000; Baumgartner y Jones 2002; Bardach 2006; Real-Dato 2009; Workman, Baumgartner
y Jones 2022; Douglas et al. 2022). No obstante, se han identificado problemas en la
delimitacion y aproximacion empirica de la variable dependiente, asi como en la definicion,
conceptualizacién y operacionalizacion del cambio (Capano y Howlett 2009b; Howlett y
Cashore 2009). De igual forma, las decisiones metodologicas para analizar el cambio a
menudo no comprenden la esencia del cambio de la politica ni la coherencia epistemologica

y tedrica de las teorias del cambio de las politicas (Capano 2009; Howlett y Cashore 2009).

Para la determinacion y andlisis en el cambio de las politicas, la perspectiva de los
regimenes de politica ofrece una unidad de analisis que permite comprender de mejor forma
los periodos de estabilidad y puntuaciones con grandes cambios de las politicas (Wilson
2000). Similar a como lo hace la teoria de corrientes multiples y del equilibrio puntuado
(Kingdon 1984, Baumgartner y Jones 1993) y mas alla de los limites de los subsistemas de
politicas (Jochim y May 2010), el lente analitico de los regimenes de politicas representa un
avance en la comprension de los factores que dan forma a las politicas como instrumentos de

gobierno y sus impactos politicos y sociales (May y Jochim 2013).

Los regimenes de politicas son arreglos de gobierno para abordar problemas de

politicas, que se constituye de tres elementos: ideas, instituciones e intereses (May y Jochim
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2013). Las ideas dan forma a la compresion comun del propdsito de la politica, los
compromisos politicos, los actores relevantes involucrados y el nucleo central de la politica;
las instituciones, estructuran la autoridad, la atencion, los flujos de informacion y las
relaciones para abordar los problemas; los intereses, establecen el apoyo y la capacidad de
gobierno de un régimen (May y Jochim 2013). Su interaccion se observa a partir de como las
ideas integran y dan forma a la direccion del desarrollo institucional e impulsa las acciones
e intereses en cuestion (Jochim y May 2010; May y Jochim 2013); es decir, la forma en como

un elemento responde a otro.

La representacion y analisis de un régimen determinado se da a través de sus tres
elementos constitutivos. La preeminencia y preguntas analiticas para caracterizar y analizar
un régimen y observar la fuerza de cada elemento se resumen en la tabla 1. Realizar este
analisis implica comenzar identificando el conjunto particular de problemas y los arreglos de
gobierno que buscan atender el problema publico, en lugar de comenzar con una politica
publica en particular (May y Jochim 2013). De esta forma, la idea central constituye el
proposito del régimen, las instituciones lo estructuran y los intereses comprenden las bases

de apoyo y oposicion (May y Jochim 2013).



Tabla 1. Perspectiva de los regimenes de politicas

Elemento [ustraciones (Qué hace por el Preguntas analiticas para entender los

régimen? atributos del elemento en el régimen

Ideas Definiciones Vincular elementos de ~ ;Cual es la idea central?

Paradigmas subsistemas relevantes  ;Esta respaldada por actores clave que

Marcos de politicas para lograr un deben llevar a cabo las politicas?

Discursos propdsito comun (Se ha reforzado a través de
declaraciones y acciones de los
responsables de las politicas?

Instituciones  Estructuras de Estructurar la cohesion ~ (Cual es el arreglo institucional?
implementacioén canalizando la (Canalizan la atencidn, informacion y
Mecanismos de accion  atencion, la autoridad y  relaciones en apoyo de los objetivos
colaborativa los flujos de de politicas?

Mecanismos de informacion (Establecen vinculos entre las
gobernanza autoridades de implementacion
colaborativa pertinentes?

Intereses Coaliciones promotoras  Establecer la capacidad  ;Cuales son las fuentes de apoyo y
Grupos de identidad de gobierno de un oposicion al cambio en las politicas?
Organizaciones régimen (El régimen de politicas genera
ciudadanas proporcionando poder ~ mecanismos de retroalimentacion que

politico y legitimidad

tienen el potencial de moldear las
alienaciones de intereses?

Fuente: Elaboracion propia adaptada de Jochim y May (2010) y May y Jochim (2013).

La ventaja de utilizar este lente analitico para analizar y explicar el cambio en las

politicas radica en su sencillez y enfoque adaptable. Permite capturar una amplia literatura

para abordar y analizar problemas y politicas publicas, permitiendo su aproximacion y

operacionalizaciéon empirica al mapear sus componentes y de esta forma proporcionar

explicaciones sobre la estabilidad a largo plazo y los cambios a corto plazo (Wilson 2000).

Ademas, ofrece una forma coherente de reunir elementos analiticos ya identificados en la

literatura sobre las politicas publicas, pero utilizados de forma independiente para explicar

diferentes aspectos del proceso de las politicas publicas, estableciendo asi relaciones

analiticas entre los regimenes de politicas y otros enfoques en el campo (Jochim y May 2009;

May, Jochim y Sapotichne 2011; May 2014; Sheingate 2020; Carter y May 2020; Wanner

2022; Zang 2022; Cejudo y Michel 2023).



3. UN MARCO ANALITICO PARA ESTUDIAR EL CAMBIO EN LOS REGIMENES DE POLITICAS

Siguiendo la literatura sobre el cambio y los regimenes de politicas, uso a las ideas,
instituciones e intereses como categorias analiticas para dimensionar el cambio y poder
analizar y determinar el cambio en los regimenes de politicas. Como han demostrado estudios
recientes, estos son los factores mas cruciales, interconectados e involucrados en los
regimenes de politicas y en el cambio de las politicas (Jones y Baumgartner 2005; Capano
2009; Jochim y May 2010; May y Jochim 2013; Béland 2016; Shawoo et al. 2022; Cejudo y
Michel 2022). La tabla 2 al final de esta secciéon muestra una perspectiva ampliada sobre los
regimenes de politicas adaptada para estudiar el cambio en los regimenes de politicas. El
modelo de cambio y cada elemento constitutivo del régimen como dimension de cambio se

explica a detalle en las siguientes lineas.

El cambio en los regimenes de politicas no sucede de forma espontanea;
perturbaciones, factores o eventos exogenos de estrés y habilitadores (stressors/enablers),
impactan al régimen y crean las condiciones favorables para el cambio (Hall 1993; Mintron
y Vergari 1996; Wilson 2000; Nohrstedt 2005; Howlett y Cashore 2009; Real-Dato 2009). El
cambio puede ocurrir por etapas u ordenes, dependiendo de las dimensiones o niveles
establecidos para el andlisis. Aunque estas no ocurren necesariamente en la misma secuencia
y direccidn y, en ocasiones ocurren simultdneamente, permiten explicar la forma del cambio
y el cambio sustantivo en los regimenes, entendido como el cambio en cada una de sus
dimensiones y en la aparicion de un nuevo régimen de politica (Hall, 1993; Wilson 2000;

Real-Dato 2009).

Los regimenes de politicas cambian como resultado de las variaciones e interacciones
en sus elementos constitutivos, que subyacen del impacto de un evento exdgeno estresante y
habilitador que genera las condiciones favorables para el cambio (diagrama 1). Los elementos
constitutivos del régimen vinculan (ideas), estructuran (instituciones) y establecen (intereses)
los arreglos de gobierno para abordar problemas de politicas. En ese sentido, considerar a los
elementos constitutivos del régimen como dimensiones de cambio permite evaluar y observar
la estabilidad o el cambio sustantivo en el régimen, capturando la complejidad y el proceso
de las politicas publicas como instrumentos de gobierno que dan forma al régimen de politica

hacia la resolucion de problemas publicos.



Los eventos exdgenos estresantes y habilitadores (stressors/enablers) que afectan a
los regimenes de politicas son la primera etapa involucrada en el proceso de cambio. Estos
factores imponen estrés (stressor) en el régimen y permiten el cambio (enablers), creando las
condiciones favorables y actuando como canalizadores de cambio (Wilson 2000). Este tipo
de eventos o factores desencadenan el cambio y ocurren mas alld de los limites de un
subsistema de politica (Real-Dato 2009; Jochim y May 2010), es decir; se produce
independientemente de los procesos internos de la politica. Generan estrés en los arreglos
organizacionales, aumentan la visibilidad de nuevos problemas publicos y ayudan a crear
ventajas para los grupos que promueven una agenda politica alternativa y los cambios en la

distribucion de poder (Wilson 2000).

Diagrama 1. Modelo de cambio en los regimenes de politicas

[ StressorslEnablers ]::> Regimen de politica 1 >| Ideas

Intereses |~

Fuente: Elaboracion propia con base en Wilson (2000) y May y Jochim (2013).

La segunda etapa del proceso es establecer y representar a los elementos del régimen
como dimensiones de cambio, que se ven afectados en esta primera etapa. Las ideas,
establecen los limites del régimen que determinan el problema publico a resolver y vincula
los elementos de los subsistemas relevantes para lograr un nuevo propdsito en comiin (Jochim
y May 2010; May y Jochim 2013; Cejudo y Michel 2022). Las ideas como dimension de
cambio permiten observar como cambi6 el entendimiento del problema, su solucion esperada

y las responsabilidades asignadas.

Las instituciones son los medios a través de los cuales las ideas se vuelven
procesables, especifican las agencias responsables de la formulacion de la politica y
estructura la cohesidon canalizando la atencion, la autoridad y los flujos de informacion
(Jochim y May 2010; May y Jochim 2013; Cejudo y Michel 2022). Las instituciones como
dimension de cambio permiten observar como los tomadores de decisiones cambiaron la
forma en que canalizaron la informacion, la autoridad y las relaciones entre las agencias

involucradas en la politica para asegurar una respuesta integral a la idea central.
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Los intereses sirven como fuerza de apoyo e integracion del régimen y establecen la
capacidad de gobierno de un régimen, proporcionando poder politico y legitimidad (Jochim
y May 2010; May y Jochim 2013; Cejudo y Michel 2022). Los intereses como dimension de
cambio permiten observar como el apoyo y la oposicion politica facilitd u obstaculizo el
disefio e implementacion del cambio de la politica y en la distribucion de poder y recursos

entre los actores clave involucrados en el proceso de formulacion de la politica.

Las ideas, instituciones e intereses se involucran con la politica a medida que
evoluciona dentro del entorno politico logrando mantener la politica integrada durante el
proceso de implementacion (Cejudo y Michel 2023). Los regimenes de politica juegan un
papel crucial para mantener la politica integrada a lo largo del tiempo cuando las politicas se
enfrentan a la resistencia burocratica y a una logica sectorial de la toma de decisiones (Cejudo
y Michel 2023). En ese sentido, resulta relevante analizar este proceso de toma de decisiones
estratégicas y administrativas dirigidas a resolver el problema de la fragmentacion de las
politicas publicas con respecto a un conjunto de agencias y politicas (Cejudo y Michel 2017)
que vincula los subsistemas y la adicién de nuevos problemas en las politicas existentes

(Cejudo y Trein 2022; 2023).

La tercera y ultima etapa del modelo consiste en analizar y determinar, mediante las
preguntas analiticas pertinentes (tabla 2), los cambios en el régimen a través de la
representacion de sus elementos constitutivos y analizando la variacion e interaccion entre
estos. El cambio en el régimen puede darse en cada uno de sus elementos para determinar un
cambio sustantivo y la aparicion de un nuevo régimen o solo en alguno de ellos lo que
promueve su estabilidad. De esta forma, es posible explicar el cambio en las politicas,
capturando la complejidad del proceso hacia la resolucion de problemas publicos, conectando
las distintas dimensiones que convergen en un proceso de politicas y estableciendo una

unidad de andlisis clara, coherente y operable.



Tabla 2. Cémo cambian los regimenes de politicas a partir de las variaciones e interacciones en sus elementos constitutivos

Elemento Ilustraciones (Qué hacen por el Preguntas analiticas para entender los  Preguntas analiticas para observar el cambio en
régimen? atributos del elemento en el régimen el régimen
Ideas Definiciones Vincular elementos de ~ ;Cual es la idea central? (Como cambio el entendimiento del problema,

Paradigmas subsistemas relevantes  ;Esta respaldada por actores clave su solucion esperada y la asignacion de

Marcos de politicas para lograr un que deben llevar a cabo las politicas?  responsabilidades?

Discursos proposito comun (Se ha reforzado a través de (Como ha cambiado la idea central?
declaraciones y acciones de los (Como ha cambiado la alineacion de los
responsables y emprendedores de discursos politicos?
politicas? (Como han cambiado los objetivos prioritarios

de las politicas?
Instituciones Estructuras y sistemas Estructurar la cohesion ~ Cual es el arreglo institucional? (Como los tomadores de decisiones cambiaron

Leyes, reglas, regulaciones canalizando la (Canalizan la atencidn, informacion y la forma de canalizar la informacion, la

y estandares atencion, la autoridad y  relaciones en apoyo de los objetivos autoridad y las relaciones entre agencias

Mecanismos de los flujos de de politicas? involucradas en la politica para asegurar una

comunicacion, informacion (Establecen vinculos entre las respuesta integral?

coordinacion, consulta y autoridades de implementacion (Como ha cambiado la capacidad y autoridad

participacion pertinentes? institucional de las agencias e instituciones

Mecanismos de (La competencia burocratica socava pertinentes?

gobernanza colaborativa el cambio de las politicas? (Como ha cambiado el nivel de fragmentacion y

adopcion de instituciones o mecanismos para la
coordinacion entre ministerios, agencias e
instituciones clave?

Intereses Preferencias y agendas de ~ Establecer la capacidad  ;Cuales son las fuentes de apoyo y

los actores

Dinamica y distribucion de
poder

Distribucién de recursos
Coaliciones de defensa y
oposicion

Organizaciones ciudadanas

de gobierno de un
régimen
proporcionando poder
politico y legitimidad

oposicion al cambio de las politicas?
(Hay una reaccion sustancial contra
el proceso de cambio?

(La implementacion genera
mecanismos de retroalimentacion que
tienen el potencial de remodelar las
alineaciones de intereses?

(El apoyo politico facilité la implementacion
del cambio en la politica?

(Como ha cambiado la distribucién del poder
entre los actores clave en el proceso de
formulacion de la politica integrada?

(,Como han cambiado los recursos de las
agencias responsables de la politica?

Fuente: Segunda columna adaptada de May y Jochim (2013), May (2014) y Shawoo et al. (2022); tercera y cuarta de Jochim y May (2010) y Cejudo y
Michel (2022), y quinta columna elaboracion propia.



4. DISENO DE INVESTIGACION

En esta investigacion, analizo cémo los regimenes de politicas cambian como resultado de
las variaciones e interacciones en sus elementos constitutivos. Para desarrollar este
argumento, presenté un marco analitico que toma a las ideas, instituciones e intereses como
dimensiones de cambio para estudiar como cambia el régimen dentro de un proceso de
politicas. En la siguiente seccion, uso el régimen de politica social en México para
ejemplificar el marco analitico. Pero antes, en esta seccion explico por qué esta politica es

util para ilustrar mi argumento y presento mis fuentes y método.

Para abordar mi investigacion, utilizo un enfoque cualitativo que me permite
comprender y analizar mejor el cambio en el régimen y asi poder observar la variacion e
interaccion en sus elementos constitutivos como dimensiones de cambio. Al centrar mi
estudio en el régimen de politica social en México, considero al cambio politico de 2018
como el evento exdgeno estresante y habilitador que impacta con especial énfasis al régimen
y genera las condiciones favorables para poder explicar el cambio. En ese sentido y por
medio de un analisis comparativo, tomo a las dos gestiones involucradas en este cambio
politico para contrastar sus ideas, instituciones e intereses y asi determinar al cambio en el

régimen.

Recopilo los datos de cuatro fuentes principales para construir evidencia dentro de
los elementos constitutivos del régimen: documentos, entrevistas semiestructuradas,
discursos y datos cuantitativos. Para ilustrar a la politica social, tomo a los principales
programas sociales, sus evaluaciones, el gasto social y la estrategia de integracion de la
politica social. Esta estrategia metodologica la baso en el marco analitico desarrollado. Esto
me permite efectivamente desarrollar cada elemento constitutivo al estar estos datos

documentados para ambas gestiones.

4.1. SELECCION DEL CASO

La politica social en México se ha caracterizado por su continuidad durante las ultimas
décadas, asi como por no experimentar cambios importantes (Barba 2021). Ademas de no
lograr sus objetivos planteados de forma sustancial, también se ha distinguido por segmentar

y estratificar a la ciudadania por medio de sus intervenciones y programas sociales anclados
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al empleo formal, asi como a componentes clientelares, de focalizacion y por pruebas de
medios (Barba 2004; Ordonez-Barba, 2009; Barba y Valencia, 2013; Barba 2021). Si bien ha
logrado avances significativos en cuanto al reconocimiento de derechos sociales y en la
creacion de instituciones dedicadas a la provision de bienes y servicios publicos (Yaschine y
Ochoa 2016; Ordofiez-Barba 2021), aiin esta pendiente la construccion e integracion de un
andamiaje solido de la politica social que tenga un impacto sustantivo y logre una proteccion

social capaz de brindar un minimo de bienestar para toda la poblacion.

El cambio politico con la entrada de la administracion publica federal de la
autodenominada “Cuarta Transformacion” en 2018 por parte del partido politico Movimiento
Regeneracion Nacional (MORENA) con Andrés Manuel Lopez Obrador en la presidencia,
junto con una importante mayoria en el Poder Legislativo y una orientacion politica que
nunca habia gobernado en México, generd grandes expectativas de cambio en las diferentes
esferas del sector publico y, principalmente, en el campo de la politica y proteccion social.
Se propuso transformar la estructura y orientacion de la politica social de forma profunda y
no incremental (Barba 2021; Sandoval 2022). También, eliminar a los programas sociales
asistencialistas basados en la asignacion de subsidios condicionados y la focalizacion,
garantizar el cumplimiento de los derechos sociales, el reconocimiento de las capacidades de
las personas y construir mecanismos de proteccion social que priorice a los grupos

poblacionales con mayores condiciones de pobreza y marginacion (Coneval 2018).

Sin embargo, tan solo para 2022 el porcentaje de la poblacion vulnerable por
carencias sociales aumentd 5.7 puntos porcentuales en la tltima medicion multidimensional
de la pobreza, siendo la carencia por acceso a los servicios de salud la de peor resultado con
un aumento de 10.9 puntos porcentuales, pasando de 28.2 a 39.1% de personas que presentan
esta privacion social (Coneval 2023). Por su parte, los multiples tipos desigualdades que han
afectado a México no solo han obstaculizado el crecimiento econdémico y la movilidad social,
sino que lo coloca como uno de los paises con mayor concentracion de la riqueza en el mundo
y como uno de los peores redistribuyendo el ingreso después de impuestos (Campos-

Vazquez 2022).

Mas alla de los resultados claroscuros en cuanto a los indicadores sociales (Coneval,
2023) y del pronunciamiento de cambio en la politica social dentro de las alineaciones del

discurso politico, vale la pena cuestionarnos en qué medida nos encontramos ante un cambio
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en el régimen de politica social y si este cambio (o no) verdaderamente representa una
transformacion de épocay de la forma de la politica social como se ha pronunciado. En suma,
resulta relevante estudiar este caso desde una perspectiva de cambio de las politicas y, a partir
del marco analitico propuesto, si el cambio politico de 2018 representa el evento exdgeno
que impacta al régimen de politica social que detona las variaciones e interacciones entre sus

elementos constitutivos y de esta forma evaluar el cambio.

4.2. DATOS Y METODO

Mi analisis se centra en el proceso de cambio, desde la formacion inicial de una idea que
justifica la intencidon de cambiar diferentes aspectos involucradas en el funcionamiento de la
politica social a través de las instituciones y los intereses del régimen. Con este fin, primero
realizo un andlisis de la investigacion académica relacionada con el entendimiento y
desarrollo general de la politica social como un conjunto de programas e intervenciones
sociales y de la estrategia de integracion de la politica durante la gestion de Enrique Pena
Nieto (2012-2018) y Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024). Al ser politicas
emblematicas de sus respectivos gobiernos, ambas estan documentadas. Reviso los
documentos oficiales para describir el entendimiento del problema que atiende la politica
social y las caracteristicas del disefio e implementacion de cada estrategia de integracion, asi

como sus objetivos y la comprension de como se enmarco cada estrategia.

Hago un andlisis de las evaluaciones de la politica social sobre los principales
programas sociales de cada gestion para recopilar datos objetivos sobre los cambios,
fortalezas y deficiencias de la politica social. Ademas, realizo un andlisis cuantitativo del
comportamiento y evolucion del gasto social para identificar los intereses y la distribucion
de poder asignado a las agencias involucradas en la formulacion de la politica social. Por
ultimo, para tener una vision mas critica sobre los intereses, efectos politicos y sociales de
las politicas sociales, recurro a la revision de la prensa para advertir si hubo reacciones

sustantivas a estas.

Me baso en las narrativas de primera mano de especialistas y funcionarios publicos
involucrados en la formulacion de la politica social por medio de datos secundarios y

entrevistas semiestructuradas. Esto con el objetivo de validar la interpretacion del analisis
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documental. De igual forma, para identificar las relaciones e interacciones entre agencias y
describir el flujo de informacion, coherencia, coordinacion e integracion de las politicas,
entrevisto a dos funcionarios publicos de alto nivel encargados de la evaluacion de la politica

social durante ambas gestiones.

Los datos recolectados de fuentes tanto primarias como secundarias me permiten
estructurar y construir evidencia dentro de los elementos del régimen de politica social para
cada administracion. Con el objetivo de explicar los cambios en el régimen, implemento una
estrategia empirica adaptada en el estudio de Cejudo y Michel (2023), que consiste en un
analisis comparativo del papel de las ideas, las instituciones y los intereses entre las
administraciones para comprender el proceso de cambio. Para este andlisis me enfoco en

atender tres aspectos principales:

1. Para las ideas, evalio como se comprendio el problema y la solucioén esperada, y
como se asignaron las responsabilidades. Este aspecto investiga la formulacion y
evolucion de las ideas que justifican la necesidad y la direccion del cambio en la
politica social.

2. Para las instituciones, analizo como los tomadores de decisiones canalizaron la
informacion y la autoridad, y como estructuraron las relaciones para asegurar una
respuesta integral y coherente al problema. Este enfoque ayuda a entender el papel
de las estructuras institucionales en la facilitacion o el impedimento del cambio
planteado por una idea.

3. Para los intereses, exploro como el apoyo politico influyé en el disefio y la
implementacion de politicas. Este analisis considera las dinamicas de poder y los
intereses politicos que pueden promover o desafiar el cambio propuesto por las ideas

e instituciones.

Este método me permite desglosar el proceso de cambio en el régimen de politica
social, identificando asi las variaciones e interacciones entre sus elementos y la evolucion y
dinamica del régimen de politica social para asi probar las relaciones analiticas existentes
sobre los regimenes de politicas y desarrollar otra nueva sobre su papel en la estabilidad y el

cambio de las politicas.
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5. ENRIQUE PENA NIETO (2012-2018)

En México, a finales del siglo XX, hubo un cambio en la concepcion del modelo de desarrollo
social y en el rol atribuido al Estado en la satisfaccion de las necesidades sociales que permed
y se caracterizé por su continuidad hasta la administracion de Enrique Pefia Nieto (Yaschine
y Ochoa 2016). La politica social se entendié como el principal mecanismo de superacion
de la pobreza, combate a la desigualdad de oportunidades y de asistencialismo a las
vulnerabilidades sociales a través de programas focalizados (Presidencia de la Republica
2013a). También, en mejorar la calidad de vida de las personas fomentando la inclusion
productiva de las familias con apego a las mejores practicas internacionales en el ejercicio
del gasto social (Presidencia de la Republica 2013a). En un principio, priorizé disminuir la
pobreza alimentaria dirigiendo todos los esfuerzos de coordinacion interinstitucional hacia
este problema. Con el tiempo, la idea central cambiaria teniendo como objetivo el acceso a
los derechos sociales y teniendo como base las carencias sociales de la medicion de la

pobreza multidimensional en México (Coneval 2017; E1_FP).

Como parte fundamental del régimen de politica social, el gobierno de Enrique Pefia
Nieto continud con uno de los programas de transferencias monetarias condicionadas mas
importante en el mundo, Prospera, Programa de Inclusion Social. Este programa tenia como
principal objetivo interrumpir la transmision intergeneracional de la pobreza a través del
desarrollo de capital humano y condicionado a la corresponsabilidad de los beneficiarios en
el &mbito educativo y de salud (Herndndez-Licona et al. 2019). Ademas, sus rasgos de disefo
y la ampliacion de su presupuesto y cobertura a lo largo del tiempo (Yaschine 2019), indican

la importancia y el arraigo que habia tenido como parte del régimen de politica social.

Como estrategia de integracion de la politica social, en enero de 2013, se presento la
Cruzada Nacional contra el Hambre (Cruzada) con el objetivo de abordar la fragmentacion
de la politica social y vincular los esfuerzos hacia un mismo proposito. Enrique Pefia Nieto
la presentd como la piedra angular de la politica social para su administracion en un evento
con la asistencia de todos los secretarios de Estado y todos los gobernadores de los estados
de la Republica Mexicana. La Cruzada, se propuso combatir la pobreza alimentaria a través
de la coordinacion interinstitucional e intergubernamental de agencias federales, programas
sociales y los gobiernos de los estados en tres etapas y buscando tener cobertura en todos los

municipios del pais (Presidencia de la Republica 2013b). No obstante, en 2016 fue
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complementada por la Estrategia Nacional de Inclusion (ENI) ante la necesidad de dar una

respuesta integral al cambio en la idea central.

El régimen de politica social de Enrique Pefia Nieto presenta fuertes interacciones
entre las ideas e instituciones, y en menor medida con los intereses (diagrama 2). Se puede
observar una clara relacion entre como las definiciones, marcos de politicas y paradigmas, y
en como estos elementos se hacen operables por las instituciones. Si bien el apoyo y la
oposicion politica no representaron el principal atributo del régimen, si jugaron un papel
importante para que las instituciones mantuvieran la idea central integrada a lo largo del
tiempo. Ademas, aunque la idea central del régimen cambid, las instituciones respondieron
a este cambio para dar una respuesta integral que también se enmarcé por los intereses del
régimen al obtener el apoyo politico y burocratico de los principales actores involucrados.
En el diagrama 3 se observa justo como la fuerza entre las interacciones de las ideas e

instituciones es mayor y se ve enmarcado por los intereses del régimen.
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Diagrama 2. Interacciones de los elementos constitutivos del régimen de politica social en
México, 2012-2018

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis cualitativo de los datos.
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Diagrama 3. Direcciones por la fuerza de las interacciones entre los elementos constitutivos

del régimen de politica social en México, 2012-2018

Ideas

Instituciones

Intereses

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis cualitativo de los datos.

5.1. IDEAS

La idea central del régimen de politica social de Enrique Pefia Nieto era que la superacion de
la pobreza y la igualdad de oportunidades se alcanzaria por medio de politicas asistencialistas
y construyendo oportunidades productivas a través de programas publicos que permitieran a
los mexicanos en situacion de desventaja invertir sus recursos, iniciativas, talentos y energias
emprendedoras (Presidencia de la Republica 2019). Esta idea sirvidé como el principio rector
para buscar una sociedad de derechos ciudadanos y humanos plenos ofreciendo un paquete
de servicios y proteccion social que giraban en torno al ciudadano, ubicandolo como un
agente de cambio, protagonista de su propia superacion a través de su organizacion y
participacion productiva (Presidencia de la Republica 2019). En ese sentido, la politica social
dirigida a la poblacion mas pobre busco crear condiciones que mejoren el ingreso, salud y

educacidn de las familias de escasos recursos econdémicos.

Muchos de los programas sociales que fueron disefiados e impulsados por coaliciones
promotoras restringidas y conformadas por consejeros tecno-politicos, especialmente en los
campos de pensiones, con la privatizacién del sistema de pensiones; salud, con el Seguro
Popular, y pobreza, con Prospera (Barba y Valencia 2013). Estas intervenciones sociales
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siguieron presentes como parte del paradigma dominante de la politica social. La idea detras
era que los mexicanos debian responder a un paradigma donde las oportunidades de trabajo
no sélo se buscaban sino que en ocasiones debian invertirse (Presidencia de la Republica
2019). A su vez, estos programas no solo estuvieron respaldados por los actores clave
involucrados y que debian llevar a cabo las politicas, sino también por organismos

internacionales a través de su promocion y financiamiento (Barba 2021; E1_FP).

Se vincularon diversos subsistemas relevantes para lograr el proposito de la politica
social. A lo largo del proceso de implementacion, los actores relevantes y responsables
entendian sus responsabilidades y como sus acciones contribuian a alcanzar el objetivo
compartido que a su vez se reforzo a través de declaraciones y acciones desde el ejecutivo y
con el apoyo de las coaliciones promotoras establecidas. Fue con la Cruzada la estrategia de
integracion de la politica social que se busco que “los esfuerzos conjuntos y alineados de los
ordenes de gobierno y de las distintas dependencias del gobierno de la Republica se
focalicen, se orienten a esas regiones y municipios, donde hay pobreza extrema y carencia
alimentaria” (D_EPN). Sin embargo, esta idea integradora no perduro a lo largo del tiempo
al no lograr su fin ultimo (Cejudo y Michel 2017) y presentar denuncias de uso clientelar por
parte de la oposicion politica, lo que obstaculizo su implementacion (P_EPN). Ante esto, fue
complementada por la ENI en 2016 que se propuso dar una respuesta integral a un cambio en
la idea central: el acceso a los derechos y reduccion de las carencias sociales (Gobierno de

la Republica 2017; E1_FP).

5.2. INSTITUCIONES

La implementacién de la politica social para volver procesable las ideas del régimen, se
estructurd a partir de proveer diferentes niveles de cobertura, derechos, proteccion social y
beneficios a la poblacion. Por una parte, el sector formal contaba con seguridad social laboral
con cobertura integral, pero con diferencias de estatus; por otra, el sector informal con
paquetes de salud y derechos bésicos, transferencias monetarias y pensiones no contributivas
de cardcter minimalista (Barba 2021). Este fue el arreglo institucional que oper6 durante la
gestion de Enrique Pefa Nieto, pero los principales esfuerzos de cohesion para canalizar la
atencion, autoridad y flujos de informacién se dieron para atender y dar seguimiento a la

evolucion de la idea central.
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La Cruzada fue la principal institucion encargada de canalizar la atencion,
informacion y relaciones de apoyo de los objetivos de la politica social con mas de 19
agencias a nivel federal y 90 programas sociales en coordinacion con los gobiernos de las
entidades federativas. Sin embargo, con el cambio en la idea central del régimen por los
problemas de implementacidn, la oposicion politica y la incapacidad operativa para integrar
la politica social, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) presentd en 2016 la ENI a partir
de una instruccion presidencial. Con esta nueva estrategia de integracion se instruyo a las 19
dependencias del Gabinete Especializado México Incluyente (GEMI) a intensificar las
acciones que garanticen el ejercicio efectivo de los derechos sociales (Gobierno de la

Republica 2017).

La ENI, al igual que la Cruzada, era una estrategia que se basaba en un proceso de
coordinacion interinstitucional que tenia como objetivo la integracion de programas
presupuestarios y las acciones locales dirigidas a la reduccion de carencias sociales en el
marco de la Comision Nacional de Desarrollo Social (Coneval 2017). Ademas de la
conformacion del GEMI y de las mesas transversales que la SEDESOL coordind para cada una
de las dimensiones de la pobreza multidimensional (Coneval 2017), la planeacion de las
intervenciones coordinadas del gobierno se hacia con base en sistemas de informacion que
permitian focalizar las acciones de desarrollo social identificando las carencias sociales a
nivel del hogar y no con base en territorios como la hacia la Cruzada (Sanchez-Castafieda
2017). A partir de la instrumentacion de la ENI, los actores involucrados en la politica social
compartian la misma comprension y hoja de ruta que marca la medicion de pobreza
multidimensional para asi disefiar politicas que permitieran el acceso efectivo de los derechos
sociales reconocidos en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y que se cuantifican en

la medicion multidimensional de la pobreza (Sanchez-Castafieda 2017; E1_FP).

Por su parte, Prospera funciondé como el principal vehiculo de superacion de la
pobreza que perdurd a lo largo del sexenio. Este programa tuvo presencia en gran parte de
los municipios del pais y, desde su disefio, estuvo pensado para establecer vinculos ente las
autoridades de implementacion y evaluacion pertinentes. Formo parte tanto de la Cruzada
como de la ENI y contd con la Coordinaciéon Nacional de Prospera Programa de Inclusion
Social, un 6rgano administrativo descentralizado de SEDESOL. La funcidn de este 6rgano era

permitir la retroalimentacion del programa al formular, coordinar, dar seguimiento,
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supervisar y evaluar la implementacion de Prospera, ademds de proponer acciones y
estrategias para mejorar la educacion, la salud, la alimentacion, la generacion de ingresos y
el acceso a los derechos sociales establecidos en la LGDS con la medicion multidimensional

de la pobreza (Sanchez-Castafieda 2017; E1_FP).

5.3. INTERESES

Para que gran parte de las intervenciones y programas sociales pudieran materializarse, la
necesidad de un apoyo politico continuo era indispensable mas alla del impulso inicial desde
la Presidencia de la Republica y la SEDESOL. Este apoyo fue generado de forma consensuada
a través de los acuerdos de coordinacion y colaboracion de la Cruzada y la ENI. En estas
estrategias de integracion de la politica social participaron organizaciones publicas y
privadas, los gobiernos estatales y diversas secretarias de Estado. El gobierno hizo un
importante énfasis en la necesidad de articular los esfuerzos politicos para abordar la idea
central del régimen y cont6 con el apoyo de todos los actores involucrados para responder
de forma integral a la evolucion de la idea central del régimen. Si bien se suscitaron
reacciones sustanciales por parte de la oposicion politica y algunas agencias federales como
la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SAGARPA) durante la operacion de la
Cruzada, estas no impidieron establecer la capacidad de gobierno del régimen (P_EPN;

El _FP).

En el disefio de las politicas participaron consejeros técnicos y politicos,
organizaciones internacionales, coaliciones promotoras y emprendedores de politicas, y se
conto con el apoyo politico necesario para respaldarlas (Barba y Valencia 2013; Barba 2021;
Coneval 2017), proporcionando asi la capacidad de gobierno del régimen. Su
implementacion generd los mecanismos de retroalimentacion necesarios para poder moldear
las alineaciones de los intereses, sometiendo a todos los programas sociales, y en especial a
Prospera y a la Cruzada, a constantes evaluaciones internas y externar. No obstante, nunca
se enfrentaron a una fuerte oposicion politica que impidiera su expansién y operacion

(P_EPN).

La creacion de un sistema de coordinacion interinstitucional de la politica social fue

una de las principales prioridades de la administracion de Enrique Pefa Nieto y el respaldo
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politico y burocratico por parte de los actores involucrados incluso super6 las dificultades
ante el cambio en la idea central del régimen con la creacion de la ENI. Habia un compromiso
consensuado en apoyar las prioridades de gestion del régimen: garantizar el ejercicio de los
derechos sociales y combatir las carencias sociales por medio de la coordinacién efectiva y
eficiente de las politicas y programas sociales con la colaboracion y cooperacion entre
instituciones de gobierno involucradas en el proceso de la politica social (Sanchez-Castafieda

2017; Gobierno de la Republica 2017; E1_FP).
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6. ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR (2018-2024)

La llegada al poder de forma contundente de Andrés Manuel Lopez Obrador en 2018, con
una mayoria en las cdmaras legislativas y un debilitamiento importante de la ahora oposicion
politica, gener6 grandes expectativas de cambio en diferentes ambitos de las politicas
publicas. Con especial énfasis, el discurso politico se alined hacia un cambio en la politica
social para la construccion de un pais con bienestar a través de una fuerte presencia del sector
publico que moderara las desigualdades sociales y asegurara el ejercicio de los derechos
sociales (Presidencia de la Republica 2019). En términos generales, se fijaron nuevos
parametros para disefiar las politicas e instituciones sociales que dejaron de lado la
corresponsabilidad y prueba de medios, pero que si continuaron con la focalizacion y las
transferencias como principal instrumento de combate a la pobreza para determinados grupos

de la poblacion (Barba 2021; E2_FP).

Este entendimiento del problema se trasladd hacia la creacion de nueve programas
sociales prioritarios dirigidos a determinados sectores de la poblacion: adultos mayores,
estudiantes, jovenes, madres trabajadoras, personas con discapacidad, productores agricolas
y personas con bajos ingresos (Presidencia de la Republica 2019). En su gran mayoria,
consisten en una transferencia directa a los beneficiarios y cinco de ellos se
institucionalizaron como un derecho en el Articulo 4° de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Ademas, el importante aumento en el presupuesto de los
programas y en especial para el monto otorgado por la Pension para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores (CEFP 2023), reafirman el apoyo politico de los programas como

rasgo distintivo del régimen de politica social.

Como aparente estrategia de integracion de la politica social, se cred, bajo el mandato
de la Oficina de la Presidencia de la Republica y con la colaboracion de diversas secretarias
de Estado, la Coordinacion de Programas para el Bienestar. Este organismo centralizado del
gobierno federal se plante6 como principales funciones coordinar e implementar planes,
programas y acciones para el desarrollo integral, supervisar los servicios y los programas a
cargo de las dependencias y entidades de la administracién publica federal, asi como
supervisar los programas que ejercen algun beneficio directo a la poblacién (Gobierno de
México 2022). Sin embargo, la unidad responsable més alla de coordinar e integrar la politica

social, prioriza la homologacion de procesos y la supervisiéon y control politico de los
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programas sociales. Ademads, se resiste a compartir los flujos de informacién para su
evaluacion y solo responde a los intereses de los actores involucrados directamente con la

Oficina de la Presidencia de la Republica (E2_FP).

En el régimen de politica social de Andrés Manuel Lopez Obrador no se observa una
respuesta clara por parte de las instituciones a la idea central del régimen; no obstante, los
intereses del régimen si jugaron un papel primordial para legitimar y consolidar los acuerdos
de gobierno para mantener integrada la idea central a lo largo del tiempo (diagrama 4). La
fuerza de las interacciones entre las ideas y los intereses es mayor y se enmarcaron por las
instituciones, determinando asi la consolidacion del régimen (diagrama 5). Como resultado,
la idea central respaldada por los intereses no logro estructurarse por completo a partir de las
instituciones; por ejemplo, el tinico programa que mantuvo un aumento real en presupuesto
y cobertura fue unicamente la Pensién Universal para Personas Adultas Mayores, ademas de
que ha disminuido el enfoque hacia los hogares mas pobres (Jaramillo-Molina 2023).
Ademas, la estrategia de integracion de la politica social responde a los intereses de los altos
mandos involucrados y no a la idea central, lo que permiti6 con facilidad el cambio y
restructuracion de los objetivos, programas y poblaciones objetivos a lo largo del tiempo. De
esta forma es como el arreglo institucional del régimen no responde por completo a la idea

central, pero si a los intereses para mantener su poder, legitimad y capacidad de gobierno.
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Diagrama 4. Interacciones de los elementos constitutivos del régimen de politica social en
México, 2018-2024

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis cualitativo de los datos.
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Diagrama 5. Direcciones por la fuerza de las interacciones entre los elementos constitutivos

del régimen de politica social en México, 2018-2024

Ideas
Instituciones @

Intereses

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis cualitativo de los datos.

6.1. IDEAS

Desde la campana electoral de Andrés Manuel Lopez Obrador, se enuncié con especial
énfasis una politica social que pusiera en el centro de accion a las personas en situacion de
pobreza a través de la idea: “primero los pobres”. Esta idea central, la describen como
“empezar el combate a la pobreza y la marginacion por los sectores mas indefensos de la
poblacién” (Presidencia de la Republica 2019, 43) y se mantuvo durante toda la gestion,
buscando llegar a ella través de una fuerte presencia del sector publico que moderara las
desigualdades sociales y asegurara el ejercicio de los derechos sociales (Presidencia de la
Republica 2019). También, se concibid bajo un nuevo paradigma autodenominado como la
“Cuarta Transformacion” de la vida publica de México que, de forma general y en lo que
respecta a la politica social, se propuso como principal objetivo que la poblacion de México
esté viviendo en un entorno de bienestar. De esta forma, se “impulsaria una nueva via hacia
el desarrollo para el bienestar, una via en la que la participacion de la sociedad resulta
indispensable y que puede definirse con este proposito: construiremos la modernidad desde

abajo, entre todos y sin excluir a nadie” (Presidencia de la Republica 2019, 42).

La idea detras de construir un pais con bienestar en esencia era asegurar el ejercicio
de los derechos sociales a través de una politica social con enfoque de derechos y de curso

de vida, con especial énfasis en la atencion a la educacion y a la salud. Este enfoque implico
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ir mas alla del asistencialismo y la generacion de oportunidades, al considerarse como
“circunstancias azarosas y temporales o concesiones discrecionales sujetas a término que se
le presentan a un afortunado entre muchos y que pueden ser aprovechadas o no” (Presidencia
de la Republica 2019, 43). En cambio, se enfocaria a los derechos, considerados “inmanentes
a la persona, irrenunciables, universales y de cumplimiento obligatorio” (Presidencia de la
Republica 2019, 43). Poner esta idea en practica implicaria conectar el capital humano con
las oportunidades que genera la economia para disminuir las brechas de desigualdad y
promover la mas amplia participacion social en las politicas publicas como factor de
cohesion y ciudadania, considerando siempre y ante todas las cosas la dignidad de las

personas para que las y los mexicanos tengan una vida mejor (PEF 2022).

Si bien pareciera que la materializacion de la idea central era un propdsito abstracto
sin una teoria causal detras, mas bien responde a un nuevo enfoque hacia la resolucion del
problema publico que busca atender el régimen de politica social. Al ser el bienestar general
de la poblacion el objetivo principal de la administracion publica, se planted un modelo de
desarrollo que enfoca el bienestar desde una perspectiva de derechos y curso de vida para
toda la poblacion. En ese sentido, los programas y acciones sociales buscan contribuir en la
reduccion de la pobreza a través de la redistribucion de los ingresos de las personas y
ofreciendo un paquete de derechos sociales para toda la poblacion, dejando detras las
condicionantes y pruebas de medios para su acceso, y satisfaciendo las necesidades de la

generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras.

6.2. INSTITUCIONES

La respuesta de las instituciones para atender la idea central del régimen no se observa con
claridad hacia los objetivos planteados. El arreglo institucional dio un giro radical para dar
respuesta al mandato presidencial al eliminar gran parte de los programas sociales y sustituir
algunos por otros nuevos, asi como la eliminacion de organismos y el cambio de nombre de
algunos otros. Sin embargo, mas alld de canalizar la atencidn, informacion y relaciones en
apoyo de los objetivos de politicas, se enfocaron principalmente en las transferencias directas
a beneficiarios, mas que en la prevencion y atencion de los riesgos que enfrentan las personas
en las distintas etapas del curso de vida para construir efectivamente un sistema de bienestar

universal (Coneval 2021). A su vez, la estrategia de integracion y coordinacion de la

26



operacion de los programas prioritarios se concentrd en la homologacioén de procesos y la
supervision y control politico de estos (E2_FP) y no en la vinculacidon y comunicacion entre

las autoridades de implementacion y evaluacion pertinentes.

La construccion de un pais con bienestar, a través de la politica social, se basé en la
creacion de “programas del bienestar prioritarios”, entre los que destacan las pensiones no
contributivas para las personas adultas mayores y en situacion de discapacidad, las becas
para educacion basica y media superior, los programas destinados a la produccion agricola 'y
a la inclusiéon de jovenes al mercado laboral. La gran mayoria de ellos consisten en una
transferencia directa y no en un disefio integral que busque garantizar los derechos sociales.
No obstante, en términos generales, si incorporan la perspectiva de curso de vida en términos
de la orientacion a las etapas por parte de la oferta de programas con relacion a la poblacion
objetivo, al estar asociados a un periodo de vida y a la mitigacion de los riesgos sociales que
enfrenta la poblacion (Coneval 2023). En ese sentido, los programas responden parcialmente
a la idea central al irse restructurando para llegar a la poblacion objetivo, pero no en cuanto

al acceso efectivo de derechos.

La Coordinacion General de Programas para el Desarrollo (Coordinacion General),
representada y bajo el mandato de la Oficina de la Presidencia de la Republica y con una
fuerte colaboracidn con la Secretaria de Bienestar (BIENESTAR), sent6 las bases de lo que fue
la estrategia de integracion de la politica social para atender el problema de la fragmentacion
de la proteccién social. Siguiendo a las ideas planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo
de la gestion y en su eje de politica social, se firmo el Convenio General de Colaboracion de
los Programas para el Desarrollo por parte de la Coordinacion General, BIENESTAR y diversas
instituciones y organizaciones involucradas en los procesos de los programas. A través de
este, se buscd coordinar e implementar planes, programas y acciones para el desarrollo
integral, supervisar los servicios y los programas a cargo de las dependencias y entidades,
asi como la reduccion del nimero de intermediarios en los procesos. Sin embargo, mas alla
de establecer los vinculos entre las autoridades de implementacion y evolucion pertinentes y
generar mecanismos de retroalimentacion, priorizd la homologacion de procesos y la
supervision y control politico de los programas que ejercen algin beneficio directo a la

poblacion (E2_FP).
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Pese a los esfuerzos y buenas intenciones, el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval, 2021) identifico problemas en la comunicacion entre
actores, la calidad de la informacion y oportunidades de mejora en la difusion de calendarios
de los programas y en la capacitacion de los actores claves involucrados en la
implementacion de los programas. De igual forma, la resistencia por parte de la Coordinacion
General a compartir la informacion necesaria para evaluar los programas impedia la
canalizacion de la atencion hacia los objetivos de la politica social, respondiendo

exclusivamente hacia los intereses de la Oficina de la Presidencia de la Reptiblica (E2_FP).

6.3. INTERESES

La legitimidad, capacidad de gobierno y consolidacion del régimen no podria haberse
concebido sin el apoyo y empuje politico a lo largo de la gestion de Andrés Manuel Lopez
Obrador. Las principales fuentes de apoyo provinieron directamente del Poder Legislativo y
las secretarias de Estado involucradas en los procesos de la politica social. En principio y
ante una oposicion politica debilitada después de las elecciones de 2018, cinco programas
lograron escalar hacia la Constitucion como un derecho social y, aunque consisten
simplemente de una transferencia directa de recursos, lograron representar las preferencias e
idea central del régimen. Ademas, los aumentos y reconfiguracion en el total del presupuesto
dirigido al gasto social también se acompafiaron del poder politico donde destaca el
Programa para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores al haberse multiplicado por diez

su presupuesto en 2022 con respecto a 2018 (Jaramillo-Molina 2023).

El apoyo politico no solo facilito el disefio e implementacion de los programas, sino
que redistribuy¢ el poder entre los actores clave en el proceso de formulacion de politicas.
La Coordinacion General, encargada de integrar la politica social, exclusivamente respondio
hacia las preferencias y agenda de la Oficina de la Presidencia de la Republica, donde se
evidencia una ausencia de vinculacion institucional hacia las autoridades pertinentes de
implementacion y evaluacién ajenas a esta institucion (E1_FP). De esta forma, no se
generaron los mecanismos de retroalimentacion necesarios que tuvieran el potencial de
incidir en las alineaciones de intereses, asi como la redistribucion del poder politico. Si bien
BIENESTAR jugo un papel importante dentro de esta estrategia, se limit6 a coordinar diversas

instituciones para una colaboracién efectiva con la Coordinacion General.
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Al ser la politica social el estandarte de la gestion, la interaccion entre las ideas y los
intereses moldearon el régimen. En general, no hubo una reaccion sustancial al proponer a
los programas sociales como un derecho constitucional ni en la expansion de su presupuesto
(P_AMLO). Pese a que las instituciones no se disefiaron para efectivamente atender la idea
central, esta logrd ser transmitida a la ciudadania por medio de la capacidad de gobierno y
legitimidad obtenida por el poder politico al punto que la oposicion, de igual forma, alined
sus intereses hacia la atencion de la idea central (E2_FP; P. AMLO). Finalmente, aunque el
nuevo modelo de desarrollo implementado sigui6 optando por muchos de los instrumentos y
practicas del gobierno anterior, si bien con una dinamica y distribucion de poder distinta, se
logré establecer a través de este apoyo hacia los principales actores involucrados de alto

rango; en especial, con el Ejecutivo Federal (E1_FP; E2 FP).
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7. ANALISIS COMPARATIVO

Los regimenes de politica social tanto en la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-
2018) como en la de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024), tuvieron un entendimiento
distinto del problema a atender. También siguen diferentes vias institucionales para su
implementacion con interacciones diferenciadas en los intereses para mantener integrada la
idea central. He demostrado como se pueden explicar estas diferencias observando a las
ideas, instituciones e intereses como dimensiones de cambio. En la tabla 3 se muestra una

comparacion explicita del cambio en el régimen de politica social en México.
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Tabla 3. Variaciones del régimen de politica social en México

Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024)

Ideas

La idea central era que la superacion de la pobreza y
la igualdad de oportunidades se alcanzaria por medio
de politicas asistencialistas y construyendo
oportunidades productivas que permitan a los
beneficiarios invertir sus recursos, iniciativas,
talentos y energias emprendedoras.

Con el tiempo la idea central cambio a garantizar los
derechos sociales por medio de la atencion especifica
de las carencias sociales.

Instituciones

Se crearon dos estrategias de integracion a cargo de
la SEDESOL: la Cruzada y la ENI. La canalizacion de
la atencién, informacion y relaciones con las
agencias involucradas se establecid con claridad para
alcanzar un mismo objetivo y dar una respuesta
integral, incluso ante el cambio en la idea central.

Los flujos de informacién permitian la coordinacién
de politicas y programas y entre las instituciones
involucradas en términos de cobertura y presupuesto.

Prospera se mantuvo como el principal vehiculo de
superacion de la pobreza con un disefio pensado para
establecer vinculos ente las autoridades de
implementacion y evaluacion pertinentes.

Intereses

Se desarrolld el respaldo politico y burocratico a
partir de los acuerdos con la Cruzada y la ENI, donde
participaron todos los actores claves involucrados en
el proceso de la politica social.

Las principales acciones dirigidas a abordar el
problema no se enfrentaron a una fuerte oposicion
politica, apoyando su expansion y cobertura, y
brindandole capacidad de gobierno al régimen para
atender la idea central.

La idea central era construir un pais con bienestar a
través de una fuerte presencia del sector publico que
moderara las desigualdades sociales y asegure el
ejercicio de los derechos sociales.

Esta idea buscaba reconocer a sectores vulnerables
de la poblacion dejando de lado las
corresponsabilidades para los beneficiarios de la
politica social a través de un sistema de bienestar
universal.

Se implementaron nueve programas sociales
prioritarios  focalizados, aunque de caracter
universal, centrados en el curso de vida de las
personas, aunque por medio de transferencias
directas como principal instrumento.

Se cre6 la Coordinacion General, un organismo
centralizado a cargo de la Oficina de la Presidencia
de la Republica que buscé coordinar e implementar
los programas y acciones para el bienestar.

Los flujos de informacion mas alla de permitir la
coordinacion y evaluacion de la politica, priorizo la
homologacion de procesos y la supervision y control
politico de los programas.

Se desarrolld el respaldo politico y burocratico a
partir de la integracion de cinco de los programas
sociales prioritarios en el Articulo 4° de la
Constitucion y la participacion de solo las agencias
federales en la coordinacion de la politica social.

Las principales acciones dirigidas a abordar el
problema se enfrentaron a una oposicidon politica
debilitada, proporcionandole no solo capacidad de
gobierno, sino también legitimidad y poder politico.

Fuente: Elaboracion propia.

Usando un enfoque cualitativo para estudiar el cambio en el régimen de la politica
social en México explico como, detras de estas dos gestiones, hay dos regimenes con
variaciones € interacciones importantes en cada uno de sus elementos constitutivos, lo que
me permiten argumentar un cambio sustantivo en el régimen. La literatura sobre los

regimenes de politicas (Wilson 2000; Jochim y May 2010; May y Jochim 2013) permite
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establecer dimensiones de cambio operables y observables que argumentan el papel que
desempefian en el proceso de cambio de las politicas. Mi objetivo es mostrar como a partir
del analisis de las variaciones e interacciones de un régimen se logra determinar y evaluar el

cambio en el régimen.

El cambio en la idea central del régimen se observa, en un principio, en el problema
publico que atiende, asi como en la transformacion de los objetivos prioritarios de la politica
que se plantearon a través de los programas sociales y sus respectivas estrategias de
integracion. Si bien el cambio en la idea central del régimen de Enrique Pefa Nieto se acerco
a lo que fue la de Andrés Manuel Lopez Obrador, el entendimiento del problema, su solucion
esperada y la asignacion de responsabilidades fue distinta en cuanto su procesamiento por
medio de las instituciones y el apoyo y oposicion politica de los intereses. La fuerte
interaccion entre las ideas e instituciones por parte de la gestion de Pefia Nieto se observa en
como los programas sociales y las estrategias de integracion seguian una teoria causal a
través la combinacion de instrumentos y la coordinacion interinstitucional para atender la
pobreza y el acceso a derechos. En contraste, la gestion de Lopez Obrador se consolido por
la fuerte interaccion entre las ideas y los intereses y, en menor medida por las instituciones,
al dar respuesta a la idea central principalmente a través del apoyo y poder politico. Esto se
observa al institucionalizar a los programas sociales como un derecho, pese a que su disefio
no materializaba efectivamente el acceso a derechos sociales, asi como en la estrategia de

integracion que prioriz6 la supervision y control politico de los programas.

Las variaciones e interacciones en el régimen de politica social permiten argumentar
un cambio sustantivo y la aparicion de un nuevo régimen. Las ideas, instituciones e intereses
de ambas gestiones comparten rasgos importantes; pero, en esencia y a partir de la idea
central, el régimen se estructur6 y establecid de forma distinta. El arreglo institucional, el
uso de la informacién y los mecanismos de colaboracion se canalizaron hacia objetivos
diferentes y la concentracion de poder entre agencias e instituciones clave se acentuo en el
caso del régimen de Lopez Obrador. La fragmentacion de la politica social fue un objetivo
prioritario para Pefa Nieto y direcciono a las instituciones e intereses para darle una respuesta
integral; sin embargo, para la gestion de Lopez Obrador, aunque se establecié como objetivo,
las instituciones disefiadas para atender este problema se limitaron a responder a los intereses

del régimen al rigidizar la atencion y relaciones de apoyo hacia los objetivos de las politicas,
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asi como al desvincularse con las autoridades de implementacion y evaluacion pertinentes,
impidiendo asi la retroalimentacién y posibles reacciones hacia la nueva forma de la politica

social.

El analisis comparativo de estos dos regimenes de politica social demuestra el
potencial de la perspectiva de los regimenes de politicas para determinar el cambio de las
politicas. En la Tabla 2, expuesta en el tercer apartado, se resume el analisis para estudiar y
evaluar como cambian los regimenes de politicas a partir de las variaciones e interacciones
en sus elementos constitutivos. Este marco proporciona un conjunto de preguntas para
comprender como las ideas, instituciones e intereses determinan la constitucion e integracion
del régimen, asi como también su cambio. De esta forma, se prueban las relaciones
previamente establecidas (Jochim y May 2010; May y Jochim 2013; May 2014; Shawoo et
al. 2022; Cejudo y Michel 2022) y se prueba una nueva respecto con la estabilidad y el

cambio de las politicas publicas.
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&. DISCUSION

Esta investigacion contribuye al analisis empirico del cambio en las politicas y ofrece un
marco analitico para comprender como cambian los regimenes de politicas a partir de las
ideas, instituciones e intereses como dimensiones de cambio. Este entendimiento contribuye

a dos debates cruciales sobre el cambio de las politicas.

Primero, estamos en una mejor posicion para comprender como y por qué cambian
las politicas. Las explicaciones y marcos de andlisis existentes generalmente dejan de lado
la forma de operacionalizar el cambio y no van mas alld de exponer los factores que explican
los periodos de cambio abruptos. Utilizar como unidad de andlisis a los regimenes de
politicas permite comprender no solo los periodos de estabilidad como los periodos puntuales
de cambios, también permite establecer preguntas concretas y respuestas observables sobre
cémo ocurre el proceso de cambio a partir del uso de sus elementos constitutivos como
dimensiones de cambio. Aunque Wilson (2000) sent6 las bases del modelo para explicar por
qué cambian los regimenes y qué factores estan involucrados en el proceso, los avances en
la literatura sobre los regimenes de politicas me permiten establecer en esta investigacion las

dimensiones de cambio en los regimenes para evaluarlo.

Segundo, contribuyo al debate en curso sobre el cambio de las politicas. Diversas
investigaciones no logran diferenciar el cambio en las politicas y de las politicas. Los
primeros se presentan como cambios incrementales a lo largo de la trayectoria de una
politica, lo que resulta en una dindmica de estabilidad o continuidad y cambio (Lindblom
1965, 1968; Sabatier 1959; Pollitt y Bouckaert 2011). En contraste, los cambios de las
politicas implican la sustitucién de una politica por otra, bajo la premisa de que esta nueva
introduce una decision y un curso de accion diferentes a la politica anterior, con el objetivo
de generar un resultado o efecto distinto, contribuyendo asi a mitigar el problema ptblico en
cuestion. Como se explico a lo largo de este documento, el cambio en los regimenes de
politicas justo nos permite evaluar el cambio de las politicas a partir del cambio en el
entendimiento del problema (idea); cémo los tomadores de decisiones canalizaron la
informacion, la autoridad y las relaciones para asegurar una respuesta integral (instituciones),

y como el apoyo politico facilito la implementacion del cambio (intereses).

Se ha demostrado como la perspectiva de los regimenes de politicas es valiosa para

estudiar diferentes aspectos de las politicas como la integracion, coherencia, coordinacion,
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capacidades, disefio, retroalimentacion, fracaso y éxito de las politicas (May, Jochim y
Sapotichne 2011; Eaton 2017; Sheingate 2020; Carter y May 2020; Wanner 2022; Filgueiras
2023; Cejudo y Michel 2023). Con esta investigacion también demuestro que lo es para el
cambio de las politicas, al igual que Zang (2022), pero desde un analisis distinto y un enfoque

cualitativo.

Sin embargo, también presenta limitaciones en cuanto a sus alcances y explicaciones.
Resulta dificil determinar con claridad donde comienza o termina un régimen de politica y,
pese a que se haga un esfuerzo por proporcionar una definicién precisa, no hay conceso en
la literatura al respecto debido a que sus limites y definicion pueden resultar ambiguos. No
obsnate, al establecer el choque externo que termina siendo habilitador y que marca el inicio
del cambio, es posible avanzar sobre esta limitante. Por otra parte, si bien no ofrezco una
tipologia de cambio al enfocarme en estudiar la forma del cambio al sintetizar y conectar la
literatura sobre el cambio y los regimenes de politica, si es posible aplicar, adaptar o ampliar
este lente analitico para estudiar cualquier otro régimen de forma empirica. En futuras
investigaciones, es posible construir evidencia dentro de los elementos constitutivos en
cualquier régimen y establecer eventos exdgenos estresantes y habilitadores para explicar las
relaciones subyacentes en el proceso de cambio. Esto puede lograrse a partir de diversas
contribuciones analiticas que aborden distintos aspectos del proceso y la dindmica de las
politicas publicas, utilizando datos de manera inductiva o a través de generalizaciones

analiticas (Yin 2009).

Por altimo, una limitacion inherente al esfuerzo de construir empiricamente la
trayectoria de un régimen es el riesgo de sesgos, imprecisiones y la omision de datos
relevantes, lo cual podria afectar los resultados. Los documentos de referencia, opiniones y
reportes de informantes podrian no replicarse con exactitud para otros casos y podrian no ser
lo suficientemente robustos para el estudio, lo que llevaria a omitir informacion relevante.
Es fundamental que en el andlisis cualitativo de datos se establezcan las relaciones necesarias
entre los elementos y, para lograrlo, es cricual que se cuente con datos primarios que

sustenten la evidencia dentro del estudio.
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9. CONCLUSIONES

Esta investigacion ha dado respuestas sobre el cambio en el régimen de politica social en
Meéxico a partir de la entrada de la autodenominada “Cuarta Transformacion” en 2018. La
contribucion de este analisis no solo estd en la comprension de este caso empirico, sino
también en la capacidad de explicar como podernos abordar el estudio de cambio de las
politicas desde la perspectiva de los regimenes de politicas. La naturaleza dinamica y
compleja de la evolucion de las politicas publicas requiere del avance en la construccion de
marcos analiticos para comprender el cambio de las politicas. En ese sentido, he mostrado
como a partir del régimen de politica como unidad de analisis es posible evaluar el cambio
de las politicas para comprenderlo de forma clara para fines explicativos y analiticos y lo
suficientemente compleja para fines descriptivos. Ademas, el enfoque de esta investigacion
permite explicar y aplicar el papel potencial de las ideas, instituciones e intereses como

dimensiones de cambio.

Al desagregar el andlisis a partir de las contribuciones mas recientes a la literatura
sobre los regimenes de politicas (Jochim y May 2010; May y Jochim 2013) y en relacion con
el cambio de las politicas, he mostrado la forma especifica de como las ideas, instituciones e
intereses sirven como dimensiones de cambio. Utilizando el caso del régimen de politica
social mexicano, también he mostrado como las variaciones e interacciones entre los
elementos del régimen explican el cambio. Las ideas, instituciones e intereses estan
vinculadas para abordar el problema publico que busca abordar el régimen y sus variaciones
e interacciones pueden ser distintas y mas fuertes entre uno y otro, lo que responde a los
acuerdos generados y la forma o caracteristicas que adopta el régimen. Este entendimiento
permite mostrar como cambia el régimen y promueve una mejor definicion de los desafios a
los que se enfrentan los cambios de las politicas durante su implementacion y el papel de los

regimenes de politicas para comprenderlos.

En general, argumento que el cambio en los regimenes de politicas se da como
resultado de las variaciones e interacciones en sus elementos constitutivos, que influyen en
las politicas y dan forma al proceso de cambio. Como tal, el marco desarrollado sirve como
una valiosa contribucion para desempaquetar las dimensiones de cambio de los regimenes
de politicas, al tiempo que proporciona una base tangible para una mayor investigacion

empirica. Si bien no tiene como objetivo explicito evaluar en qué medida se han logrado los
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resultados de las politicas, las dimensiones de cambio como factores explicativos también
podrian ampliarse para explorar la influencia de las ideas, instituciones e intereses en los
resultados de los regimenes de politicas. Futuras investigaciones podrian desarrollar ain mas
este marco para explorar las relaciones capturadas por los regimenes de politicas en la tabla
3, abordado preguntas adicionales sobre como el cambio afecta el logro de objetivos o como
los resultados de las politicas crean bucles de retroalimentacion dando forma a los elementos

del régimen.

Esta investigacion se suma a la literatura reciente dedicada a explorar las
complejidades del proceso de cambio de las politicas, lo que demuestra que no solo depende
de la voluntad e intencion de los gobiernos de adherirse a los nuevos mandatos politicos para
resolver determinados problemas publicos. Como siguiente paso, podra servir de base para
estudios de casos particulares y comparativos. El marco de andlisis y el disefio de
investigacion desarrollados podran guiar la recoleccion y andlisis de datos para construir
evidencia dentro de los elementos constitutivos del régimen de politica y determinar el
cambio. Esto generara informacion valiosa sobre como el papel de los regimenes de politicas
da forma al proceso de cambio de las politicas. Un andlisis comparativo entre regimenes de
diferentes regiones o paises también contribuird a una mayor prueba y desarrollo iterativo
del marco de analisis, incluso a través de la captura de otras variables involucradas en las
variaciones e interacciones de las ideas, instituciones e intereses como dimensiones de

cambio.
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