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RESUMEN: En México, durante décadas, el
marco institucional del presupuesto publi-
co fue ignorado. Pero en los afios ochenta,
al modificarse en el Congreso federal la
correlacion de fuerzas politicas, también
fueron cambiando los procesos de nego-
ciacion presupuestal. Adscrito al campo de
las politicas publicas, el presente trabajo se
propone ofrecer una perspectiva de estu-
dio, en cuanto a los actores politicos invo-
lucrados en la aprobacion del Presupuesto
de Egresos de la Federacién (PEF), median-
te el enfoque de anadlisis de Redes de Poli-
tica Publica (Policy Networks), ya que como

esencial de la accion publica. En nuestro
caso, la idea es identificar los procesos de
participacién de los distintos actores en la
aprobacién de presupuesto publico desti-
nado a la educaciéon superior. Luego de
algunas consideraciones histéricas y meto-
doldgicas, discurrimos que los Policy Net-
works son una herramienta util para revi-
sar y proponer una sistematizacion de los
cambios presupuestales en Educacion Su-
perior, producto de las negociaciones entre
los distintos actores politicos.
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Introduccion

A partir de los afios ochenta, cambio la manera de formular la politica educativa en Méxi-
co, debido a distintos procesos econdmicos, politicos y sociales (Marquez Carrillo, 2010:
9-14).En el contexto de un régimen autoritario (Linz, 1979: 119-123), durante varias déca-
das el Congreso se sujetd a la politica presupuestal que dictaba el Presidente en turno y
su pequefio grupo (Cabrero 2004:4). Sour & Munayer constatan que al principio toda pro-
puesta presidencial era aprobada sin modificaciones significativas, pero que es en la cita-
da década cuando las modificaciones comienzan a ser mas significativas (Sour & Muna-
yer, 2007). Otro estudio sostiene que ese por entonces comienza a darse grandes
cambios debido a que el presidencialismo mexicano empez6 a deteriorarse con la llegada

de una mayor competitividad electoral (Diaz Cayeros & Magaloni, 1998: 504). A su vez -y
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en medio de una profunda crisis econdémica— existe también un debilitamiento del cliente-
lismo y el corporativismo, en la medida que el Estado no puede enfrentar las demandas

sociales (Garcia & Serra, 1984).

Asimismo, el gran cambio en la educacion superior consistié en transitar de un escenario
donde las interacciones entre Universidad y gobierno se caracterizaban por negociaciones
continuas bajo condiciones de conflicto casi permanente, a un contexto en el cual co-
menzd a implementarse la negociacion (Fuentes Molinar, 1992: 55-87; Lépez Zérate,
1996; Padilla Lopez, 1990: 31-35). Esto defini6 nuevos marcos y cambios contextuales
gue modificaron los ambientes de la politica publica educativa en diferentes direcciones y
en todos sus niveles (Oria Razo, 1989: 106-107). Asi, conforme fue avanzando la década
de los noventa —en el contexto de la modernizacion educativa—, se fueron incluyendo nue-
vos actores en la toma de decisiones publicas (Marquez Carrillo, 2010: 14-26; Latapi,
2004). El presente trabajo se propone ofrecer una perspectiva de estudio, en cuanto a los
actores politicos involucrados en la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion (PEF), mediante el enfoque de andlisis de Redes de Politica Publica (Policy Net-
works), ya que como plantea Subirats (2008a) [el analisis de politicas publicas] son un

medio para explicar lo esencial de la accién publica.

El analisis de politicas publicas

Subirats propone tres modelos de andlisis de politica publica: a) El Estado como ventani-
lla, b) el Estado al servicio de una clase social o grupos especificos, y ¢) Distribucion de
parcelas de poder. En nuestro caso asumimos los enfoques neo-managerial, neoinstitu-

cioanlista, y el analisis de la politica, haciendo hincapié en este Gltimo, debido a que:

pone el acento en la distribucion de parcelas de poder entre los actores [del sistema educa-
tivo] y las interacciones entre los mismos, analizando la representacion y la organizacion
de los diferentes intereses sectoriales, de distintas categorias de actores, o analizando las
organizaciones y reglas institucionales que enmarcan tales interacciones (Subirats, 2008a:
21).
En consecuencia, estudiar a los actores es una tarea muy importante, porque permite: a)
conocer a los protagonistas del proceso politico, asi como avanzar en el conocimiento de
los motivos de sus acciones; b) identificar las limitaciones de caracter interno que afrontan
para desarrollar sus estrategias y conseguir sus objetivos y, ¢) analizar las relaciones que

establecen entre ellos, asi como el estilo a la hora de configurar sus posiciones ante pro-
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cesos de negociacion. Y en este medio que el analisis de redes es una de las herramien-
tas principales para estudiar el papel de los actores en los procesos politicos, desde una

perspectiva de caracter mas estructural.

Los Policy Networks

El enfoque de las redes sociales en el &mbito del andlisis de politica publica se produjo en
la década de los ochenta, cuando se inicié una nueva corriente de reflexion en la discipli-
na que gira en torno a la nocién de policy network o red de politicas publicas. El punto de
partida se encuentra en las transformaciones que se estaban produciendo en los proceso
de formacion, decision y aplicacion de las politicas publicas, principalmente por la frag-
mentacién del Estado como consecuencia de la transferencia de competencias y recursos
hacia nuevas entidades politicas: el poder deja de estar centralizado para dispersarse

entre una multiplicidad de actores vinculados entre si (Moctezuma Barragan, 1993).

En este punto, el caracter publico de las decisiones fue gradualmente uno de los cambios
mas importantes en la toma de decisiones politicas. La discusién y aprobacién de politicas
publicas y programas gubernamentales, no s6lo quedaba a discrecion del mandatario
federal, ahora actores los diputados podrian influir en la designacion de recursos publicos
para programas gubernamentales, incluido el presupuesto destinado a educacion superior
y ante esta nueva realidad emerge la idea de red. Entendemos por Red de Politica Publi-

ca (Policy Network).

“Un conjunto de relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerarquica e indepen-
diente, que vinculan a una variedad de actores que comparten intereses comunes en refe-
rencia a una politica, y que intercambian recursos para perseguir esos intereses comparti-
dos, admitiendo que la cooperacién es la mejor manera de alcanzar las metas comunes”
(Tanja,1997:2).

Por tanto, el proceso de aprobacion presupuestal es el resultado inevitable de la interac-

cion entre actores separados con intereses, metas y estrategias divorciados. Klijn define

las redes de politicas publicas como:

“Patrones mas o menos estables de relaciones sociales entre actores interdependientes,
gue toman forma alrededor de los problemas y/o de los programas de politicas. Las redes
de politicas publicas, forman el contexto en el que tiene lugar el proceso politico. Repre-
sentan un intento dentro de la ciencia politica para analizar la relacién entre el contexto y el
proceso en la hechura de politicas” (Klijn, 1998: 1).
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De acuerdo con Enrique Cabrero, las redes de politicas, pueden definirse como “el resul-
tado de la cooperacibn mas o menos estable, no jerarquica, entre organizaciones o gru-
pos que se conocen, reconocen, negocian intercambian recursos y pueden compartir

normas e intereses” (Le Galés, Apud. Cabrero, 2003: 18).

Ademas, una primera estructuracién del concepto de policy networks distingue dos di-
mensiones: andlisis cuantitativo de redes versus andlisis cualitativo de redes. A decir de
Tanja (1997) los policy networks, se clasifican, por una parte, como una intermediacion de
intereses, por otra, se toma el Andlisis de Redes de Politica como una forma especifica de
gobernacién. Esta primera distincion hace referencia a los métodos. Tanto el enfoque
cuantitativo como el cualitativo utilizan las redes como una herramienta analitica. Sin em-
bargo, el enfoque cuantitativo considera las policy networks como un método del analisis
de estructuras sociales; el enfoque cualitativo, por otro lado, estd mas orientado hacia los

procesos. Para este trabajo, se hara hincapié el segundo enfoque.

La importancia de estudiar los actores educativos en la definicion del Presupuesto publico
para educacion superior, es importante, porque los procesos de politica publica estan co-
nectados directamente a agentes y grupos, y en consecuencia, la distribucion de recursos
se encuentra determinada por ideologias, intereses y grupos dominantes. En muchas
ocasiones, las agendas personales se convierten en las agendas publicas dentro de las
areas en las que participan. Amorim denomino esta caracteristica como cartel legislativo
de control de la agenda (Amorim, 2001, Apud. Sour & Munayer, 2007). De ahi que otro de
los elementos a analizar sean las proposiciones con punto de acuerdo, puesto que consti-
tuyen instrumentos de participacion legislativa mismos que pueden ser presentados por
otros actores: comisiones de diputados, cAmara de senadores, congresos estatales, ban-
cadas partidistas, coaliciones partidistas y coaliciones de diputados o senadores pertene-
cientes a diferentes partidos. Por tanto, en enfoque de policy networks conducira a extraer
conclusiones sobre el comportamiento de estos actores, explicando los procesos de apro-
bacion presupuestal, mediante la identificacion de la estructura de redes, las formas que
podrian tomar los procesos politicos, identificando distintas configuraciones de poder.

Como menciona Ernesto Stein (2006):

“El proceso de formulaciéon de politicas es un juego dinamico entre actores que interactian
en lo que podrian llamarse escenarios. Los principales participantes en el proceso politico
cubren una amplia gama, desde protagonistas con papeles y funciones asignados constitu-
cionalmente hasta actores de reparto cuya participacion esta menos definida y mas fluida,
aunque no dejan de ser muy influyentes...Los partidos politicos, los cuerpos legislativos y
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los presidentes son los tres protagonistas en el escenario de la formulacién, adopcion e
implementacién de las politicas. La naturaleza del sistema de partidos politicos, la estructu-
ra y el funcionamiento de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y las limitaciones
e incentivos que encaran los presidentes pueden combinarse e interactuar entre si para
crear un entorno favorable al disefio eficaz de politicas, o uno de corto plazo y favorecedor
de intereses particulares”.
Tomar en cuenta los actores en la definicion del Presupuesto educativo, en gran medida
es, estudiar las negociaciones que se realizan, en la que las diferencias personales cuen-
tan. Este interés reciente en el concepto de redes de politica publica puede verse como
un intento de ‘contextualizar’ el enfoque de proceso del andlisis de politicas publicas, es
decir, como participa cada uno de actores en el proceso de fijacion de la agenda publica,
en la definicion del problema, en la formulacién y disefio de la politica y finalmente en la
incidencia en la evaluacion de la misma, puesto que cada uno de estos pasos son inevita-
blemente el resultado de la interaccion entre actores separados con intereses, metas y

estrategias divorciados (Scharpf, citado por Klijn,1998:10).

Los resultados obtenidos en este tipo de analisis no permiten realizar inferencias determi-
nistas sobre los resultados de las politicas, pero si aportan explicaciones contextuales de
gran utilidad para la interpretacién de las posiciones y estrategias de los actores en los
procesos de politica publica. Asi, la capacidad de medir con precision la estructura de las
redes que forman los actores de las politicas publicas permite analizar el papel de los con-
textos estructurales sobre los procesos de decision, tanto los que se refieren a las per-
cepciones y las reglas informales sobre el poder, como los que identifican los canales y

formas de relacion entre actores y su articulacién dentro de las redes que forman.

Estructura metodologica
Unidades de Analisis

1. Diputados de la LIl a la LIX Legislaturas, sélo los que integraron las comisiones de
presupuesto y cuenta publica, ademas de las proposiciones con punto de acuerdo
procedentes de las comisiones de educacién; hacienda y crédito publico, y cien-

cias y tecnologia.

2. Los secretarios de Educacion Publica de 1982 a 2006, asi como los subsecretarios

de Educacion Superior del mismo periodo.
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Indicadores.

Para la determinacion de los indicadores, se utilizara el enfoque de posicién (positiona
lapproach), propuesto por Ai Camp, el cual analiza los siguientes aspectos (Ai Camp,
1981: 454):

¢ Informacion personal-Datos biograficos

e Educacion

e Procedencia Geogréfica

e Cercania con grupos y liderazgos politicos.

¢ Movilidad y trayectoria de liderazgos personales a través de

v' Actividades Politicas

v" Puestos electorales (eleccion popular)

v' Pertenecia a grupos sociales (Sindicatos, centrales: campesina, obrera,
etc.)

v' Posiciones en el congreso

v' Actividades profesionales

v' Actividades Académicas.

e Polarizacién politica

v' Exposicién de motivos (andlisis del discurso).
v" Votacién de la Ley de ingresos, Presupuesto de Egresos, leyes, iniciativas
y acuerdos en materia de educcion.

v" Posicién ante la comparecencia de los Secretarios de Educaciéon Publica

Consideraciones preliminares

La eficacia de las politicas publicas depende de la manera cdmo se discutan, aprueben y
ambos procesos deben de tener un caracter publico. Al respecto Enrique Cabrero asegura
gue: “[es] justamente por su caracter publico [el que] abre todo un abanico de esferas de
accion corresponsable entre el gobierno y la sociedad. Lo publico es un espacio de todos,
del Estado como ente abstracto, del gobierno como redes de organizaciones (ejecutivo y

el congreso) y de la sociedad como tejido de organico y ciudadano (Cabrero E.,2000),
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El enfoque de Analisis de Politicas Publicas aplicado al Presupuesto Egresos de la Fede-
racion, en el apartado de educacion superior, pretende estudiar dichos procesos de discu-
sion y aprobacién, mismos que le dan forma, y ponen en practica. Los enfoques estricta-
mente tecndcratas del disefio de politicas suelen ignorar los pasos criticos del proceso de
disefio, negociacion, aprobacion y aplicacion de las politicas, proceso que alberga el
mundo de la politica (politics). El proceso politico es inseparable del proceso de aproba-
cion presupuestal de toda politica, ignorar este vinculo puede conducir, a reformas inade-

cuadas.

Se busca caracterizar el proceso de los principales actores que participan en dicho proce-
S0, sus papeles, preferencias, incentivos y capacidades, las caracteristicas de las arenas
donde interactian y la naturaleza de las transacciones que realizan. El enfoque de redes
de politicas publicas examina la relacion entre diversas instituciones politicas: la camara
de diputados, universidades, organismos internacionales, con la aprobacion del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, analizando la complejidad del mismo y de los aspec-
tos politicos que influyen en él. Por tanto, si se fija la atencion en el proceso mas que en la
politica, el contenido especifico de las politicas pasa a un segundo plano, lo que importa
son algunas caracteristicas clave que inciden en su calidad, como es el aspecto presu-

puestal.

La mayoria de las teorias de redes asumen que el poder de un actor esta relacionado con
los recursos que posee. Entender el contexto institucional es importante porque, desde
una perspectiva de red de politicas publicas, los acuerdos organizacionales son necesa-
rios para coordinar interacciones complejas entre varios actores involucrados en procesos
politicos. Si los acuerdos organizacionales no son posibles, se hace dificil unir los puntos
de vista e interacciones de diversos actores. El futuro del andlisis de las redes de actores
en las politicas publicas depende en buena medida de como vayan surgiendo disefios de
investigacion mas complejos que, con la ayuda de las técnicas del analisis de redes socia-
les, permitan explorar problemas mas sofisticados de la relacion entre estructura y accion
en los procesos politicos. Identificando los medios de negociacién, asi como las formas de

presién a los que estan sujetos los actores, como menciona Crespo:

“Mientras estas formas o reglas no se conozcan [de manera publica, clara y transparente],
analicen, discutan y afinen a la luz de sus repercusiones sobre los actores politicos, habra
pocas posibilidades de aminorar o erradicar las contradicciones [educativas] que en Ultima
instancia, afectan mas profundamente a los individuos y grupos marginados del pais” (Flo-
res, 2008: 5).
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