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“No se puede predecir el resultado del desarrollo humano.
Todo lo que puedes hacer es como un agricultor, crear
las condiciones bajo las cuales comenzara a florecer.”

Ken Robinson.

UN ACERCAMIENTO FILOSOFICO AL DISENO DE
POLITICAS PUBLICAS PARA ERRADICAR
LA POBREZA ENERGETICA

Resumen: El derecho a la energia en México debe considerarse como un derecho funda-
mental de justicia social, por sus implicaciones en la calidad de vida y en el indice de
desarrollo humano IDH de todos los mexicanos. Garantizar a toda la ciudadania el acceso
a una energia asequible, segura, sostenible y moderna, a traves del disefio de politicas
publicas que sean mas respetuosas con los valores de los seres humanos y mas coherentes
con las normas y lineamientos del Estado, es una condicion necesaria para reducir la
pobreza energética en México.
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INTRODUCCION

Por su caracter transversal, la energia ocupa un lugar preponderante en la sociedad; nos conecta
con la modernidad y favorece nuestro confort al impulsar el desarrollo de la actividad humana en
el hogar, en el transporte y en el lugar de trabajo. Los seres humanos requerimos del flujo continuo
y constante de los recursos energéticos para desarrollar nuestras capacidades multidimensionales,
y para tener una vida digna y disfrutarla, tal como la conocemos. En este mundo digitalizado
dependemos de la energia eléctrica para tener una comunicacion a distancia, via celular o por
internet; para realizar un servicio, producir un producto, hacer uso de un electrodoméstico, o sim-

plemente, por entretenimiento.

A través del Art. 4, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, garantiza
a todas las familias mexicanas el derecho a disfrutar de una vivienda digna y decorosa y el derecho
al acceso al agua, a su disposicién en forma suficiente y saneamiento para consumo personal y
doméstico y se considera como un derecho humano a la salud, lo que garantiza la proteccién a la
salud. Asimismo, garantiza la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad; el acceso a la cultura
y al disfrute de los bienes y servicios que presta el Estado, con la promesa de establecer los ins-

trumentos y apoyos necesarios para alcanzar los objetivos sustantivos.

Una comprensién objetiva de bienestar, que permita a las familias gozar de una vivienda
digna y decorosa debe tener acceso a servicios de energia seguros, fiables y modernos. Algunos
legisladores han pugnado para elevar a rango constitucional el derecho humano a la energia en
México; no solo por sus implicaciones en el indice de desarrollo humano IDH y mejora de la
calidad de vida de la unidad familiar; sino para resolver los conflictos éticos, politicos, socio-
econdémicos y ambientales que ocasiona la pobreza energetica y para reducir el impacto de la

combustion de combustibles fosiles en los hogares.



El andlisis del diagndstico general de los Gltimos informes del Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia (INEGI) publicados en 2021, sefiala que 4.8 millones de hogares consumen
lefia 0 carbon para calentar sus alimentos, y que el 50 por ciento de ese grupo corresponde a nifios
menores de 18 afos, quiénes requieren exponerse al uso de velas o combustibles sélidos para
continuar con el juego, una vez que se ha puesto el sol. Los indicadores muestran que la poblacion
infantil y adolescente en México experimentan la pobreza de una forma mas acentuada y mas
desfavorable que en la poblacion en general, ya que genera afectaciones en su desarrollo y bie-

nestar, lo que contribuye a perpetuar dinamicas de pobreza a lo largo de su vida.

La dimension social de los usos de la energia y las consecuencias cualitativas de la pobreza
energética requieren de acciones conjuntas para enfrentar este dilema como sociedad. Desde esa
perspectiva, el derecho a la energia es mas un derecho de justicia social que demanda prioridad.
A principios del 2020, en el Diario Oficial de la Federacion, se presenté el acuerdo por el cual la
Secretaria de Energia, Norma Rocio Nahle Garcia, aprobd y publico las Estrategias de la Ley de
Transicion Energética (DOF, 2020), que garantizan a toda la ciudadania, el acceso a una energia
asequible, segura, sostenible y moderna. Este componente es determinante y debe ser garantia de

sustentabilidad en todas las propuestas de politicas publicas en materia energética.

De esta iniciativa surge la idea de realizar esta tesis, la cual tiene como objetivo fundamen-
tal, contribuir a acabar con la pobreza energética a través del disefio de politicas publicas que sean
mas respetuosas con los valores de los seres humanos y mas coherentes con las normas y linea-
mientos del Estado. A través de este analisis observaremos que una forma de encontrar el equili-
brio entre las necesidades del grupo meta y los intereses de los administradores y académicos es
utilizando la metodologia del design thinking, la cual facilita y sirve como medio para aumentar

la comprension y la accesibilidad entre las partes.

En el PRIMER CAPITULO clarificaremos el conflicto existente entre las practicas de la
funcién pablica y la teoria académica en el disefio de politicas publicas, con el proposito de iden-

tificar los elementos que contribuyen a la construccion de puentes. En este capitulo realizaremos



un analisis cualitativo de las causas y consecuencias de la pobreza energética, con el proposito de

poner el problema social de frente a la intervencion del Estado.

Para comprender el dilema existente entre la teoria y la practica, debemos poner al centro
los problemas de los grupos meta, definir y clarificar los intereses de los involucrados, identificar
los valores éticos y sociales de los grupos de interés que participan en la toma de decisiones, y

evaluar los riesgos y las oportunidades en el proceso de disefio de politicas publicas.

En el SEGUNDO CAPITULO, se desarrolla una epistemologia, destinada a modelar pro-
blemas complejos, que funciona a instancias de la ontologia cientifica, la que abordaremos para
capturar el problema de la pobreza en México; dado que ésta concibe el mundo poblado s6lo por
objetos cientificamente engendrados. Estas consideraciones objetantes hacen posible gque la cons-
titucion de los objetos que la ciencia trata, estén dados segtn la pregunta “qué hay”, de una deter-

minada manera.

En primera instancia, se define el concepto de disefio de politicas publicas en su proceso
causal; la planeacion contempla la aplicacién de objetivos estratégicos, sustentados con los linea-
mientos para constituir una politica publica més justa y equitativa, para concluir con la presenta-

cién de resultados y la rendicién de cuentas.

Comprender las implicaciones de la ética del concepto requiere, en primer lugar, aplicar
muchas areas del saber humano en la definicion del término. De manera mas o menos diferen-
ciada, el concepto de disefio de politicas publicas abarca un rango muy amplio en sus concepcio-
nes, tanto en el contexto de la ingenieria industrial, como en la arquitectura, la comunicacion y
otras disciplinas afines. La idea de disefio se entiende como el proceso de prefiguracion mental y
de planificacién creativa, en el que se persigue la resolucion de un problema concreto, en este

caso, un problema social.

El concepto de disefio o design thinking no esta comprometido en exclusiva con una deter-
minada teoria o filosofia politica. Se orienta al proceso que conlleva la toma de decisiones, en la

cual se permite la participacion de una serie de elementos que incluyen desde la disposicion de
3



los insumos —elementales en la toma de decisiones—, hasta las capacidades que admiten reconsi-

derar o reformular ciertas decisiones.

El TERCER CAPITULO contempla las variables enddgenas de las politicas plblicas y
su contexto. Estas estudian las condiciones propias de los sujetos de la politica y las del grupo
meta; la condicion de legitimidad del gobierno, que son datos del contexto que son sumamente
importantes en la toma de decisiones a nivel federal o nacional. Conocer el entorno y las variables
enddgenas de los sujetos define las necesidades y sus variables exdgenas. Esta segunda dimension,
junto con los cambios de paradigma nos permitira reaccionar a las mismas, revisar los objetivos

y las nuevas demandas, para reformular las prioridades.

Asimismo, estudiaremos la tipologia de cuatro grandes instrumentos, un mecanismo que
nos permitiran conocer las prioridades y los objetivos de una politica publica, y observar como
pasa la teoria o hipotesis en la realidad, es decir, de la agenda del Estado al objetivo de la politica.
Estos instrumentos son la informacion, la regulacion o regularizacion, tesoro o instancias finan-

cieras y organizacion administrativa u objetivos de las agencias responsables.

Este proceso causal comprende cinco conjuntos de actividades y entidades que consisten
en movilizar los instrumentos y el producto de estas acciones, poniendo en juego los intereses de
maltiples participes, ideas, instituciones e instrumentos. Estas instituciones no son sindnimo de
organizaciones, sino las reglas del juego, tan formales como las leyes o tan informales como los

usos y costumbres de los pueblos.

Este tercer y ultimo capitulo considera la evaluacion de impacto, la recapitulacion sobre
los procesos que nos han llevado a tenerlo y el aprendizaje social de la experiencia. El resultado
nos ayudara a identificar las diferencias entre los problemas sociales y los problemas de las poli-
ticas, y nos permitira conceptualizar los niveles de problematizacion y la naturaleza de los mis-

mos.

El MARCO ANALITICO del trabajo de investigacion del segundo y tercer capitulo, esta

cimentado en el modelo de causalidad de Guillaume Fontaine, Investigador del Departamento de
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Asuntos Publicos de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. Este sistema de causas y
posibles soluciones aprovecha las herramientas conceptuales de diversas tradiciones para realizar
el trabajo creativo del disefio de las politicas publicas. La capacidad del enfoque sistémico permite
procesar informacion, adaptarse a cambios y rectificar decisiones, lo cual es un aspecto clave en

el disefio de politicas publicas.

Dado que las politicas publicas no son objetos neutros, sino dindmicos, esta caracteristica
no sélo permite que sean mas eficientes, sino que prevalezcan con el tiempo, por la diversidad de
enfoques que proyectan. La metodologia mas adecuada para definir el concepto de disefio es la
Hermenéutica Analdgica de Mauricio Beuchot, qué por su equivocidad, nos permite confabular
con un universo de teorias, para resolver los problemas sociales y para valorar mejor los problemas

que el gobierno asume como prioritarios.



PRIMER CAPITULO

.1. LAPOBREZA DE UNVISTAZO

“La pobreza es hambre; es la falta de vivienda.

La pobreza es estar enfermo y no poder ver a un médico.
La pobreza es no tener acceso a la escuela y no saber leer.
La pobreza es no tener trabajo, es tener miedo al futuro;
es vivir un dia a la vez”

The World Bank Poverty Overview

A través del tiempo, la pobreza ha sido descrita de muchas maneras, por ello se dice que
es polifacética. Para quienes viven en situacion de pobreza, con dificultades para satisfacer sus
necesidades mas basicas, es una situacion de la que se desea escapar. Una muestra de su multidi-
mensionalidad la podemos encontrar en la descripcion de la Organizacion del Banco Mundial,

descrita en su pagina WEB (The World Bank, 2021) y acotada al margen en este capitulo.

La pobreza es uno de los problemas sociales mas graves a los que se enfrenta la humanidad. Es
dificil tolerarla en un mundo con un nivel de desarrollo econémico y tecnolégico sin precedentes,
y con recursos financieros suficientes para eliminarla. “Es un escandalo moral”, nos dice Magda-
lena Sepulveda Carmona, Relatora Especial de las Naciones Unidas, en los Principios Rectores

sobre la extrema pobreza y los derechos humanos (Septlveda Carmona, 2012).1

En consecuencia, si es un deber moral y una obligacion juridica la lucha contra la pobreza,
deberan tenerse muy en cuenta las normas y los principios de los derechos humanos, en la orien-

tacion y el disefio de politicas publicas para erradicarla.

1 El Informe de los Principios Rectores sobre la extrema pobreza y los derechos humanos fue realizado por la Relatora en
2012, con la premisa de erradicar la extrema pobreza. Este documento se entregé en el marco de la Normativa Internacional

de Derechos Humanos ante Naciones Unidas ONU.



Entre las principales conclusiones del Plan de Implementacion de la Cumbre Mundial para
el Desarrollo Sustentable de Johannesburgo 2002, destaca la propuesta de tomar acciones conjun-
tas para proporcionar servicios de energia seguros, limpios y accesibles, como una condicion ne-
cesaria para reducir la pobreza mundial y alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM).

Por todo ello, no podemos quedarnos como espectadores; la condicion de pobreza es una
Ilamada a la accion, a cambiar el mundo para que muchos mas puedan tener una vida mas digna,
un alojamiento adecuado, acceso a la educacion, a la salud, y para que tengan lo suficiente para
comer; es voz de denuncia que clama sobre lo que sucede en nuestras comunidades y es también
proteccion contra la violencia. Una vida donde las personas que padecen cuenten con politicas
publicas coherentes, que les aseguren el acceso a las innovaciones esenciales, fisicas y economi-
cas, sin discriminacion alguna, tal y como lo prometen los articulos de los Principios Rectores

presentados por la Relatora Especial de la ONU.

Todos los paises del mundo se enfrentan en diversos niveles de gravedad a este problema.
No existe una causa ultima de la pobreza validada para todos los casos. El grado en que prevalece
en la sociedad varia de un pais a otro. La vida en pobreza de los més desafortunados sera total-
mente diferente en una familia de tercer mundo que en un pais desarrollado. La historia demuestra
que la accion urgente y colectiva puede ayudarnos a hacer frente a esta crisis. La acotacion de la
pagina WEB del Banco Mundial se une a las voces de muchos organismos; citese ONU y Orga-
nizaciones No Gubernamentales ONGs, en su compromiso para luchar contra la pobreza en todas

sus dimensiones.

Hablar de pobreza es identificar las necesidades de un grupo y comprender que estas se
modifican o evolucionan de un dia para otro, dependiendo de su contexto interno, en los habitos
y costumbres de los pueblos; y externo en sus relaciones laborales, capacidades, edad, sexo, entre
otros. Estos cambios son de primero o segundo orden, y dependiendo de la gravedad son incre-

mentales, agrega Sepulveda:



Las personas que viven en la extrema pobreza a menudo son desatendidas o abandonadas por los
politicos, los proveedores de servicios y los responsables de la formulacion de politicas debido a
su falta de voz politica, capital social y financiero, asi como por su exclusion social crénica. Son
afectadas desproporcionadamente por un gran nimero de violaciones de los derechos humanos.
La discriminacion contra las personas que viven en la pobreza esta generalizada y es ampliamente

tolerada (Sepulveda Carmona, 2012).

1.2 MARCO CONCEPTUAL DE LA POBREZA ENERGETICA

El punto de partida de la definicion conceptual de Fuel Poverty o pobreza energética tiene origen
en el informe de Brenda Boardman, profesora de la Universidad de Oxford. El objeto de este
estudio tuvo como fin mitigar la pobreza en las Islas Britanicas. Para Boardman, “La pobreza
energética ocurre cuando un hogar no puede pagar los costos de los servicios energéticos mas
basicos, para proveerse de calefaccion, iluminacion, cocinar y hacer uso de electrodomésticos”
(Boardman, 2010).

La preocupacion de Boardman se extendid de tal manera en la sociedad a finales de los 90,
que el gobierno britanico tomé acciones y lo agrego a su agenda, adoptando la minimizacion de
la pobreza energética como parte de sus objetivos. Esto tuvo tal impacto que en el 2000 se aprob6
la Ley “Warm Homes and Energy Conservation Act” (WHECA), que defino formalmente el con-
cepto en Europa.

Con base en esta aproximacion, siguiendo a Boardman, entenderiamos por pobreza ener-
gética la situacidn que viven algunos hogares en los paises desarrollados, cuyo bienestar esta con-
dicionado por un consumo bajo de energia. Si bien, a saber, no es una condicién sélo de los desa-
rrollados, dado que entre las razones que presenta el Informe Boardman se encuentran las cues-
tiones economicas, el entorno sociopolitico y medioambiental. (MAS Consulting. Group, 2014).

Partiendo de los trabajos de la profesora de Oxford, el Gobierno Britanico tomo la situacion

de pobreza energética de un hogar y la necesidad de consumo de energia, como medio para medir
8



la tasa de pobreza energética de su pais. Segun este criterio, el umbral a partir del cual se puede
considerar que la unidad familiar se encuentra en situacion de pobreza energética, para mantener
un nivel de confort térmico adecuado, es si el gasto en energia necesario excede el 10 por ciento
de los ingresos netos del hogar (MAS Consulting. Group, 2014).

Posteriormente, el Gobierno Britanico encargo a John Hills, profesor en la London School
of Economics, una reevaluacion de la metodologia de medicion de la pobreza energética. Fruto
de la nueva definicion planteada por Hills fue vincular el esfuerzo, en términos de renta, para
alcanzar una situacién de confort, con bajos niveles de ingresos de la unidad familiar. De esta
forma, pensaban que se delimitaba mejor el perimetro de la pobreza energética. No obstante, desde
el principio se excluyeron los costos en energia destinada a otros usos como, por ejemplo, el
transporte, como lo reflejo Victoria Pellicer Sifres, Técnica en Energia de la Universidad de Va-
lencia, en su analisis cualitativo que aqui nombro, Ampliando la comprensién de la pobreza ener-
gética desde el enfoque de capacidades: hacia una mirada construida desde las personas afecta-
das, y que por su importancia, retomaremos mas adelante (Pellicer-Sifres, 2018).

En un proceso causal, la accion gubernamental del Gobierno inglés, sea por poner una
nueva decision en la agenda o por renovar alguna decision anterior, asumio la corresponsabilidad
en la puesta en accion. La toma de decisiones generd como efecto el desarrollo de una serie de
posibilidades, en la basqueda de soluciones para resolver el problema.

Con base en esta aproximacion, en un primer momento, podemos entender por pobreza
energética la situacién que viven algunos hogares en los paises desarrollados, cuyo bienestar esta
condicionado a un consumo bajo de energia, debido a diversas razones.

Observamos que, en el caso europeo, sélo algunos paises como Reino Unido, Francia, Es-
lovaquia e Irlanda disponian, a finales del siglo XX, de una definicidén de pobreza energética en
sus legislaciones, dificultando, en gran medida, la medicion de su cuantificacion en el resto de
Europa (MAS Consulting. Group, 2014).



1.3. RELACION LAPOBREZA MULTIDIMENSIONAL Y EL INDICE DE
DESARROLLO HUMANO

El indice de Pobreza Multidimensional IPM global elaborado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo PNUD vy la Iniciativa de Pobreza y Desarrollo Humano de Oxford con-
sidera las diversas privaciones que experimentan las personas en su vida diaria al medir la pobreza.
Estas son: una salud fragil, educacion deficiente y bajo nivel de vida. (Ver Figura 1).

Estructura del Indice de Pobreza Multidimensional global

Nutricién

Sciud
Mortalided de nifios
menores de S ofios

Afos de escolarided
Tres dimensiones .

ducocion
de pobrezo Ll

Asistencic o lo escueia

Combustible para cocinor
Saneomiento

Agua potable
Electricicod

Viviendo

Activos

Nivel de vida

Figura 1. Fuentes: OPHI 201

A primera vista, los nimeros publicados veinte afios después, en la base de datos mundial
de IPM 2020, sefialan que de 5.900 millones de personas en 109 paises examinados en los paises
en desarrollo, casi mil millones de personas carecen de energia eléctrica; un elemento indispensa-
ble para llevar una rutina normal, como encender una luz después de la puesta del sol; y algo mas,
644 millones, méas de la mitad de esta poblacion, son nifios menores de 18 afios, lo que mina su
oportunidad para prepararse, estudiar o jugar al atardecer (Multidimensional Poverty Peer
Network (MPPN), 2020). (Ver Figura 2).
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Figura 2. Fuente: Global Multidimensional Poverty Index 2020 - PNUD y OPHL

El informe del IPM 2021, publicado a principios del segundo semestre de 2021, va méas
alla. El nivel y la composicion de la pobreza multidimensional revelaron que los mil millones de
personas que carecen de energia eléctrica estan expuestas a combustibles s6lidos como keroseno,
velas, madera, carbon, entre otros, para cocinar y calentarse, ademas, estan privadas de un sanea-

miento adecuado y de viviendas eficientemente adecuadas para resguardarse del clima.
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El informe presenta un desglose por etnia/raza/casta de 41 paises. La muestra nos refleja
que la disparidad en la pobreza multidimensional entre grupos étnicos y raciales es mayor que la
disparidad entre las regiones geograficas de un pais. Ademas, el 30 por ciento de los paises en
vias de desarrollo registra al menos 20 horas de cortes de energia al mes; es decir, casi un dia
completo mensualmente sin electricidad; ademas, cuando a la poblacion mas vulnerable le es po-
sible acceder a la electricidad, se vuelve incosteable.?

El crecimiento economico inclusivo es el medio mas eficaz de reducir la pobreza e impulsar
la prosperidad. Sin embargo, la mayor parte de la actividad econémica no es posible sin la exis-

tencia de una energia moderna, adecuada, confiable y a precios competitivos (Mulyani, 2015).

® El punto representa o iIncidencia de ko pobrezo monetaria (190 délares en términos de paridod de poder
odquisitivo ol dic

® Lo 0ituro de o borro representa I0 INCicencio de o pobeze mutamensonal extremo
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2Segun datos publicados por el Banco Mundial, en paises africanos del sur del Sahara se calcula que los usuarios pagan
entre 20 y 50 centavos de délar por KWh, cuando el pago promedio mundial es de aproximadamente 10 centavos de ddlar.
(Ortega & Pefia Haaz, 2021).
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Figura 3 (Desvelar las disparidades de etnia, 2021)
El analisis multidimensional del 2021 combina la incidencia y la intensidad de la pobreza;

verbigracia, algunos grupos étnicos en Africa tienen aproximadamente el mismo valor de IPM,
pero sus privaciones difieren, lo que sugiere que se necesitan diferentes acciones politicas para
reducir la pobreza. Las cifras son claras en la India, donde cinco de cada seis personas multidi-
mensionalmente pobres, pertenecen a tribus o castas inferiores. Vimos también esa variante en
Bolivia, donde las comunidades indigenas que representan cerca del 44 por ciento de la poblacion
son 75 por ciento mas pobres, multidimensionalmente (Vver Figura 3).

La gréafica nos revela que los pueblos indigenas en Latinoamérica se encuentran entre 10s
mas pobres; observamos también que son maltiples las privaciones simultaneas que experimentan
las personas privadas de electricidad en las dimensiones mas importantes de su vida diaria. Desde
un enfoque multidimensional, un estudio realizado para la Fundacion Rockefeller resalta la rela-

cion entre la electricidad y la pobreza de forma grafica. (ver Figura 4)
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Figura 4. Conceptualizacion convencional sobre la pobreza energética de Pellicer-Sifrer

Este andlisis se realizo con el objetivo de resaltar que “el acceso a electricidad confiable
permite la movilidad econémica ascendente en las comunidades de bajos ingresos” (Alkire, 2021).
Los hallazgos del informe de la Iniciativa de Pobreza y Desarrollo Humano de Oxford, nos mues-
tran las interrelaciones entre la electricidad y los multiples indicadores de pobreza. El acceso a la
electricidad es esencial para impulsar las economias modernas, la atencion médica y la educa-
cion; ademas, la electrificacion universal es un camino para un desarrollo econémico mas rapido
y mas inclusivo.

Los hallazgos en el informe de la Iniciativa muestran las interrelaciones entre la electrici-
dad y los multiples indicadores de pobreza; nos permiten identificar las privaciones simultaneas
mas comunes; el perfil distintivo de los grupos vulnerables afectados por la pobreza, que viven
privados de electricidad y examina un subconjunto de paises para comprender la mejora, a lo largo
del tiempo, cuando hay acceso a la electricidad.
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Figura 5. Dimensiones, indicadores, limites de privacidn y ponderaciones del indice de Pobreza Multidimensional mundial UNDP 2021

Es importante explorar las causas para identificar los efectos que implican la privacion de

productos basicos y esenciales en la unidad familiar afectada por la pobreza para pensar en tomar

acciones. Entre todas las expuestas, exhibir las interconexiones entre la privacion de electricidad

y los indicadores relacionados con la salud, la educacion, el nivel de vida y el bienestar, nos ayuda

a identificar las privaciones y limitaciones que experimentan las familias, y especificamente, los

nifios y jovenes que tienen solamente, un tercio del dia, acceso a la electricidad (Desvelar las

disparidades de etnia, 2021). (Ver Figura 5)

En entrevista para la revista Dimensiones, para dar algunas claves para enfrentar la pande-

mia, Sabina Alkire, directora de Oxford Poverty & Human Development Initiative OPHI, apro-

vechd el foro para hacer un llamado a tomar este momento de crisis como una oportunidad para

distribuir mejor los recursos y reducir la pobreza en todas sus dimensiones. Sefiala que la Pande-

mia de COVID-19, es una carga extra, un peso extra y, por lo tanto, es un impacto distinto al
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vivido por las personas que no son pobres “El nimero de personas que viven en la pobreza podria
remontarse a cinco o diez afios atras, y gran parte de los logros mas dificiles (...) podrian rever-
tirse”. (Alkire, 2021).

1.4. ANALISIS CUALITATIVO DE LA POBREZA ENERGETICA

Son pocas las investigaciones que abordan las consecuencias cualitativas de la pobreza energética
en el mundo, desde la perspectiva de injusticia social; cuando se analiza el fendmeno retoman solo
aspectos fundamentales de su naturaleza. Hemos visto que los analisis revelan que dos tercios o
mas de la poblacion cubierta por el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) que vivenen paises
en desarrollo carecen de electricidad en sus hogares; es decir, no tiene acceso a uno de los pro-
ductos basicos mas elementales, y que su desarrollo humano y bienestar se encuentran condicio-
nados a sus niveles de energia.

Claramente, este es un problema social que debe ser atendido por todos los sectores, pu-
blicos y privados con el fin de disefiar politicas publicas, orientadas a combatir el problema. El
articulo de Victoria Pellicer Sifres es el resultado de un trabajo de campo en el que la Profesora
recoge la realidad de la pobreza energética en Valencia, Espafia. A través de entrevistas semies-
tructuradas, observacion participante y revision documental observa de forma directa, las percep-
ciones y aspiraciones de las personas en situacion de pobreza energética, para conocer de primera
mano sus necesidades. Para la investigadora, la conceptualizacion actual de la definicion de po-
breza energética “no evidencia explicitamente, que se trate de un problema complejo de injusticia
social, causado, en gran medida, por cuestiones estructurales” (Pellicer-Sifres, 2018). La Técnica
considera que para comprender a profundidad la pobreza, debe explorarse el fendmeno dese la
perspectiva de las personas que la padecen; ponerlas en el centro, respetando sus valores, amplia
sus libertades:

A pesar de la evolucion en los Gltimos afios de la nomenclatura y definicién de la pobreza energé-

tica, en la gran mayoria de los casos, los conceptos clave en torno a los que se formula siguen
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siendo la baja temperatura, los bajos ingresos del hogar o los servicios energéticos insuficientes

(Pellicer-Sifres, 2018).

No conforme con ello, la profesora concibe el fendbmeno no s6lo como un problema de justicia
distributiva, sino como un problema de justicia energética, porque en el fondo, como podemos
observarlo, es mucho mas complejo.

Esta dimension es fundamental, dado que visibiliza otras cuestiones que también generan
pobreza energética, proporcionando un marco de referencia no solo en la toma de decisiones,
orienta la participacion en los procesos, y los alinea para el acceso a la informacion, pues reconoce
las necesidades especificas, las diferencias y vulnerabilidades de determinados colectivos.

Si volvemos al informe del IMP, podemos observar que el analisis intrafamiliar del estudio
nos revela qué esas personas que viven en la pobreza multidimensional, también sufren por su
género. De ello se desprende que:

e 836 millones, dos tercios del total, viven en hogares donde ninguna mujer o nifia
complet6 al menos seis afios de escolaridad.

e 215 millones, una sexta parte, vive en hogares en los que al menos un nifio u hombre
ha completado seis 0 mas afios de escolaridad, pero ninguna nifia 0 mujer los ha
completado.

e Las mujeres y las nifias corren un mayor riesgo de sufrir violencia por parte de su

pareja intima.

Ademas, de todo ello, ahora sabemos que de esas 5,900 millones de personas, 1.300 millones
son multidimensionalmente pobres. En un marco de analisis cualitativo vemos que:

e 644 millones, casi el 50 por ciento son nifios menores de 18 afios.

e 556 millones, vive en Africa subsahariana o en el sur de Asia.

e 532 millones, vive en paises de ingresos medios.

e 788 millones viven en un hogar con al menos una persona desnutrida.

e 568 millones carecen de agua potable mejorada en una caminata de ida y vuelta de

30 minutos, las mas de las veces por falta de energia.
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Para completar el andlisis cualitativo de las causas que provocan la pobreza energética,

Pellicer-Sifrer considera la propuesta de Bouzarovski y Petrova (2015), que plantean seis facto-

res®, que engloban las causas anteriores, y afiaden otras mas, con sus consecuencias.
CAUSAS: (Ver Figura 6)

a)
b)

c)

d)

f)

Accesibilidad limitada al recurso.

Baja capacidad de pago, debido a los altos precios de la energia y los bajos ingresos,
lo cual limita también la inversion en nuevas infraestructuras energéticas.

Baja flexibilidad, entendida como la capacidad de pasar de un servicio de provision
energético a otro apropiado para las necesidades del hogar.

Baja eficiencia energética, lo cual conlleva alta pérdida de energia til en el hogar
durante el proceso de conversion.

Necesidades, que suponen un desequilibrio entre los requerimientos energéticos en
el hogar y los servicios de los que se dispone; a su vez, estas necesidades estan
moldeadas por razones sociales, culturales, econdmicas o de salud.

Précticas ineficientes, debido a la falta de conocimiento de programas de apoyo o

maneras de utilizar la energia de manera mas eficiente.

3 Cabe remarcar que estos seis factores no son unicamente cuestiones internas al hogar, sino también (y principalmente)

causas originadas por elementos externos a él y su contexto.
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Figura 6. Conceptualizacion convencional sobre la pobreza energética de Pellicer — Sifrer p. 6

CONSECUENCIAS:

Riesgos e impactos sobre la salud fisica (problemas respiratorios, utilizacién de
fuentes energéticas auxiliares con riesgo de accidente, incendio o envenena-
miento debido al mondxido de carbono).

Riesgos e impactos sobre la salud mental: ansiedad, aislamiento, exclusion so-
cial o pérdida de autoestima.

Degradacién de las viviendas.

Acumulacién de deuda excesiva (el pago de facturas elevadas de suministro
energético limita el poder enfrentarse a otras necesidades como son la comida
y el transporte).

Mayores emisiones de CO2.

I.5. LANATURALEZA DE LA POBREZA EN MEXICO
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En entrevista para la Revista Energia Hoy, Radl Talan Ramirez, director del Fideicomiso para el
Ahorro de Energia Eléctrica, sefialo que no existe en México una instancia oficial responsable
para establecer los indicadores de la pobreza energética. Agrega que el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social CONEVAL no tiene un apartado especifico que pro-
porcione una panoramica de esta problematica en el pais: “Es la organizacion encargada para
medir la pobreza y evaluar los programas y politicas sociales del Gobierno Federal, pero no ma-

neja un apartado especifico para este tema” (Talan Ramirez, 2021). (Figura 7y 8)
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Figura 8. Fuente: (Resultados de pobreza en México 2020 a nivel nacional y por entidades federativas, 2020)

De acuerdo con los criterios establecidos en la Metodologia para la medicion multidimen-
sional de la pobreza y con los datos de la ENIGH vy las estimaciones de pobreza multidimensional
2018 — 2020, realizadas por el CONEVAL, observamos que a nivel nacional de 126.5 millones
de habitantes, 55.7 millones, equivalente al 43.9 por ciento se encuentran en situacion de pobreza
en el 2020; 44.9 millones en pobreza moderada; 10.8 millones en pobreza extremay 22.7 millones
de personas carecen de acceso a los servicios basicos en la vivienda. (Ver Figura 9).

La Ley General de Desarrollo Social tiene como uno de sus objetivos centrales “garantizar
el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacion al desarrollo social”, asi como la
atencién prioritaria por parte de las politicas publicas a toda aquella poblacion en situacién de
pobreza (LGDS, 2018).
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Estados Unidos Mexicanos
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Figura 9

Es una obligacion del Estado mexicano y de sus organismos e instituciones contribuir a la
generacion de condiciones que tiendan a reducir las desigualdades existentes entre la poblacion,

asi como a mejorar su calidad de vida. Cfr. (Ortega & Pefia Haaz, 2021).

Siguiendo a LGDS, la conceptualizacion y medicion multidimensional de la pobreza debe
contemplar los siguientes indicadores:

e Ingreso corriente per capita.

e Rezago educativo promedio en el hogar.

e Acceso a los servicios de salud.

e Acceso a la seguridad social.

e Calidad y espacios de la vivienda.

e Acceso a los servicios basicos en la vivienda (agua potable, drenaje, electricidad, com-
bustibles para la preparacion de alimentos).

e Acceso a la alimentacion.
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Figura 10
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Llave
Jalisco 71 6.3 581.8 527.9 Yucatan 13.6 12.0 305.9 280.1
México 96 7.2 1,625.1 1,227.5 Zacatecas 5.4 34 87.5 55.2
Michoacan de Ocampo 12..? 11.6 ?91 4l 556.5 f‘zigigsﬂdos 110 03 13,6210 118137
Morelos 1.3 9.1 2210 179.0

www.coneval.org.mx

Ademas viven con:

1.
2.

Rezago educativo, 24.4 millones de personas.

Carencia por acceso a los servicios de salud; 35.7 millones de personas (15 millones
mas que en 2018 [20.1 millones en el 2018]).

Carencia por acceso a la seguridad social, 66 millones de personas.

Carencia por calidad y espacios de la vivienda, 11.8 millones de personas.

Carencia por acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad, 28.6 millones de personas
(Ver Figura 11).

e Entre 2018 y 2020, el porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza a nivel nacional

paso de 41.9% a 43.9%. Este cambio representa un aumento de 3.8 millones de personas

al pasar de 51.9 a 55.7 millones de personas.

e Durante este mismo periodo, la poblacion en situacion de pobreza extrema pasé de 7.0% a

8.5%. Este cambio representa un aumento de 8.7 a 10.8 millones de personas (2.1 millones
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mas). La pobreza se redujo entre la poblacion de 65 afios 0 méas. Pasé de 43.2% a 37.9%.
No obstante, esto representa el mismo numero de personas adultas mayores en situacion

de pobreza entre 2018 y 2020, el cual es de 4.5 millones de personas.

servicios basicos en la vivienda

O Porcentaje de la poblacion con carencia por acceso a los
Entidades federativas

2018 - 2020
Entidad Porcentaje Miles de personas Entidad F . Porcentaje Miles de personas
2018 2020 2018 2020 2018 2020 2018 2020
Aguascalientes 25 21 342 296 Nayarit 17.2 11.8 2105 146.0
Baja California 89 5.0 3347 188.5 MNuevo Ledn 24 23 131.2 a3 7
Baja California Sur 132 9.4 100.8 76.3 Oaxaca 58.3 53.7 23328 2,237.5
Campeche 39.0 334 3431 3122 Puebla 265 26.2 1,715.1 1,735.0
Coahuila de Zaragoza 39 3.2 118.4 101.5 Querétaro 12.7 10.0 290.5 238.8
Colima 105 7.9 76.2 57.7 Quintana Roo 218 214 394.2 401.8
Chiapas 57.1 55.8 3,050.5 3,120.3 San Luis Potosi 26.4 250 740.4 708.7
Chihuahua 50 49 184.7 1828 Sinaloa 14.9 1.7 446.8 354.9
Ciudad de México 29 31 268.4 2822 Sonora 10.7 10.1 311.4 299.2
Durango 57 5.9 101.3 1090.4 Tabasco 46.0 43,0 1,088.4 1,037.9
Guanajuato 119 10.5 7256 6485 Tamaulipas 89 8.1 310.2 285.3
Guerrero 586 56.3 2,0539 20031 Tlaxcala 10.1 7.7 132.1 103.9
Hidalgo 256 205 779.7 g351 Veracrizdelgnadodela ;374 3,3416 3,059.7
Liave
Jalisco 8.1 5.4 667.6 4512 Yucatan 384 346 866.4 809.2
México 10.3 9.9 1,740.0 16866 Zacatecas 10.4 7.3 168.8 1195
Michoacan de Ocampo 17.7 16.9 8234 810.9 Esi‘aqos Unidos 194 78 242743 207947
Morelos 199 17.9 3912 354.3 Mexicanos

Figura 11 www.coneval.org.mx

e EIl crecimiento y la incidencia mayores de la pobreza se presentaron entre la poblacion
menor de 64 afos. En particular, la incidencia de pobreza entre menores de 18 afios es la
mas alta (52.6%).

e Entre 2018 y 2020, la carencia por acceso a los servicios de salud presenté un incremento
de 16.2% a 28.2%. Este cambio representa un incremento de 15.6 millones de personas al

pasar de 20.1 a 35.7 millones de personas.

En resumen, segun cifras de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
ENIGH 2020, la unidad familiar en México gasta, en promedio 507 pesos al mes en electrici-
dad y combustibles, lo que representa el 5.1 por ciento del total de los pagos que realiza un

hogar mexicano durante el mes. Los gastos en electricidad y combustibles aumentaron 2.3 por
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ciento en el 2020 en comparacién de los datos observados en la ENIGH 2018, cuando cada
familia tenia que gastar 496 pesos para contar con estos insumos (INEGI, 2018).

La misma encuesta revelod que el 98.5 por ciento de los hogares cuentan con energia eléc-
trica, de las cuales el 99.2 por ciento la obtienen gracias al servicio publico de la Comision
Federal de Electricidad CFE; mientras que quienes se localizan en asentamientos rurales mar-
ginados de dificil acceso, han podido adquirirla a través de Programas como el de Fondo de
Fondo de Servicio Universal Eléctrico FSUE, operado por el FIDE hasta el 2018, donde se
realizaba la instalacién de sistemas fotovoltaicos aislados, en lugar de otras fuentes de energia,

como baterias o acumuladores eléctricos.
1y 2 FSUE - FIDE

En México cerca de 440 mil viviendas
no cuentan con servicio eléctrico.

J
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Estas comunidades de dificil acceso se encuentran a mas de 5 km de la red; son poblaciones
donde solo se puede llegar en avioneta o, en su defecto, por medio de recorridos de 8 0 9 horas,
atravesando caminos de terraceria y, en ocasiones cruzando rios y cafiadas. Lo que contem-
plaba el FSUE, es que las comunidades en las que no es viable que llegue la red eléctrica
convencional, se electrifiguen mediante mddulos de energia solar autbnoma, con una bateria

que no dependa de ninguna red de distribucion. (Fuente: FSUE iluMX C6 5

https://www.youtube.com/watch?v=uWPVTcesagM (Imagenes 1,2,3))
3 FSUE - FIDE

Esto afecta a més de 1.8 millones degpersonas.

N,
N,

—
——
\

\.

En entrevista, Talan Ramirez refiere que en los documentos de planeacion de la actual admi-
nistracion se ha reconocido la pobreza energética, y el Programa Sectorial de Energia considera

como estrategia prioritaria la de implementar mecanismos que permitan disminuir la pobreza
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energética de la poblacion con rezago social y economico” (PROSENER, 2020, estrategia priori-

taria 5.1).

En el marco de esta estrategia, se han realineado varios programas, privilegiando a las familias
mexicanas de bajos ingresos; es el caso del Programa de Vivienda Social en la Modalidad de
Mejoramiento Integral Sustentable, operado también por el FIDE, que otorga subsidios o incenti-
vos energéticos de parte del Gobierno de México, de hasta un 40 por ciento, en las entidades
federativas al sur de la Republica Mexicana; con subsidios reorientados a los grupos de poblacion
de menor ingreso en el sureste. Otro caso es el del Programa de Generacion Distribuida para el
sector doméstico en tarifa 1 y 1A al 1F (operado tambien por dicho organismo), y para el cual, la
Secretaria de Energia SENER ha incrementado su incentivo energético, pasandolo de un 10 por

ciento a un 24 por ciento. (Talan Ramirez, 2021).

Estos programas son un paso decisivo e importante del Estado a beneficio de las familias me-
xicanas de bajos recursos, pero falta mucho por hacer para que el Estado reconozca a la energia
eléctrica como un derecho humano. Para ello, debemos primeramente, “considerar explicitamente
a la electricidad y al gas como un componente de los pardmetros de bienestar, [esto] nos permite
analizar el amplio impacto de la energia, asi como su caracter transversal [...] y su dimension
familiar y social para el desarrollo”. (Talan, Reyes, & Santomé, 2020).

En referencia con el uso de combustibles para la coccion, se informo en otros datos observados
en la ENIGH 2018, que el 84.4 por ciento de los hogares utilizan gas de tanque natural o de tuberia,
mientras que un 13.8 por ciento hace uso de lefia o carbon (INEGI, 2018). Agregar al concepto de
pobreza energética en México, el de pobreza térmica®, es importante, dado que por lo general, son
todavia ignorados en los informes y en los resultados de medicion. Esto lo demuestra el estudio
reciente de Tiaré Robles Bonilla, investigadora del Instituto de Energias Renovables de la UNAM,

fechado en junio del 2021, que al definir una bdsqueda por internet de articulos que en su titulo,

4 Cabe concluir, que el confort térmico estd altamente relacionado con la pobreza energética y debe considerarsele tam-

bién, un servicio energético para el bienestar humano.
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resumen o palabras clave se encontraran “energy poverty” y “thermal comfort”, solo encontr6 77
articulos; y en su busqueda de “energy poverty” y “México”, arrojo la busqueda s6lo 95 articulos
(Robles Bonilla & Karla, 2021).

De los 77 articulos encontrados, el 31 por ciento son escritos en Espafia, el 19.48 por ciento
en Inglaterra y el 15.58 por ciento en Grecia; en México sélo existe un 2 por ciento de publica-

ciones.

1.6. POBREZA ENERGETICA Y DESARROLLO HUMANO EN MEXICO

Hemos visto la estrecha relacién entre el acceso a la energia y el desarrollo social. Rigoberto
Garcia Ochoa, doctor en Estudios Urbanos y Ambientales por El Colegio de México, agrega a
este vinculo, la calidad de vida. En un articulo reciente para la Revista Eficiencia Energética nos
dice que en los ultimos 10 afios se ha desarrollado un nuevo enfoque en México, que deriva de la

linea de investigacion eurocéntrica, sobre la pobreza energética:

El enfoque energia y necesidades humanas apunta a fortalecer la dimension social implicita en los
usos de energia, identificando un vinculo indisoluble entre el acceso a los servicios de energia y la
calidad de vida de la poblacion (Garcia Ochoa, Pobreza energética, tecnologia y calidad de vida
en México, 2020).

Para Garcia Ochoa, los beneficios que produce la energia en los hogares estan directamente
relacionados al bienestar de las personas y a la satisfaccion de sus necesidades. En este caso vemos
que la pobreza energética se acota al acceso de los servicios de energia en el hogar para el uso de
tecnologias consideradas minimamente necesarias para el desarrollo de actividades béasicas. En

este contexto, identifica la pobreza energética en tres dimensiones:

a) Que el hogar cuente con los equipos o enseres electrodomésticos necesarios para el bienes-

tar de las personas y satisfaccion de sus necesidades.

b) Que los equipos o enseres electrodomésticos brinden seguridad y calidad en el suministro.
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c) Que los usuarios utilicen los equipos cuando los requieran.

Para Garcia Ochoa, conceptualmente, la causa de la falta de asequibilidad en el pago de la
factura eléctrica, sea por bajos ingresos o altos costos, es mas un problema de pobreza de ingreso
que de pobreza energética; dado que en su multidimensionalidad éste se da cuando se carece de

la de energia suficiente para satisfacer las necesidades humanas.

No busca conocer si una familia puede o no pagar la factura de energia [...] lo que si busca este

enfoque es conocer si las personas o familias tienen acceso y usan los servicios de energia que se

relacionan directamente con temas tan importantes como la alimentacion (preparacion y refrigera-

cién de alimentos), brecha digital (educacion, entretenimiento e informacién), o calidad de vida,

mediante una iluminacién y confort térmico adecuados (Garcia Ochoa, Pobreza energética,

tecnologia y calidad de vida en México, 2020).

Servicio de | Contribucion al bienestar Usos finales | Umbral de pobreza energética
energia social y desarrollo humano | de energia
lluminacion | Contar con un nivel de ilumi- | L&mparas in- | Contar al menos con un foco por habi-
nacion adecuado al interior de | candescen- tacion
la vivienda, es un requisito ne- | tesy lampa-
cesario para llevar a cabo las ras fluores-
actividades cotidianas, cuando | centes o
no se cuenta con iluminacién LEDs
natural. °
Educacion, Las actividades de ocio y es- Television, Cuenta con television o computadora
entreteni- parcimiento a través de la tele- | Celular y con acceso a internet
miento e in- | vision y el internet contribuyen | Computadora
forma-cion a un mejor nivel de vida ya (PCo Lap
gue mejora la comunicacion top
familiar y se facilita el acceso
a informacion, cultura y cono-
cimiento.

5 La privacién de este servicio de energfa incrementa la posibilidad de trastornos visuales y cefalalgias, asi como una serie
de problemas ergondémicos al interior de las viviendas que pueden causar accidentes (Evans, 2001; Kuller, et al. 2006;
Tonello, 2008; Wall y Crosbie, 2009)
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Refrigeracion

Servicio necesario para la con-

Refrigerador

Cuenta con refrigerador modelo 2006

de alimentos | servacién de los alimen-tos. en adelante (cumple con la NOM- 015-
Ayuda a optimizar el tiempo ENER-1997 0 la NOM-015- ENER-
dedicado a las activi-dades de 2012)
preparacion y coccion de ali-
mentos. Redu-ce o incluso eli-
mina la tras-mision de enfer-
medades diarreicas e infeccio-
nes intestinales.
Cocciony Servicio necesario para prepa- | Microondas, | Cuenta con licuadora
preparacion rar alimentos. Los usos finales | tostador, li-
de alimentos | de energia vinculados a este cuadora,
servicio ayudan a optimizar el
tiempo dedicado a las activi-
dades de preparacion de ali-
mentos.
Limpieza de | Servicio necesario para rea-li- | Lavadora, as- | Cuenta con lavadora modelo 2006 en
la vivienda zar actividades de limpieza en | piradora, adelante
(electrodo- la vivienda, actividades que plancha
mesticos) contribuyen al bienestar fisico
de las personas.
Higiene 'y Servicio necesario para hi- Plancha Cuenta con plancha
limpieza per- | giene y limpieza de las perso-
sonal nas
Confort tér- El servicio de confort térmi-co | Aire acondi- | 1. Cuenta al menos con un ventilador

mico

se refiere a contar con un sis-
tema de ventilacion o aire
acondicionado en la vivienda,
dependiendo del tipo de clima.
Es un servicio indispensable
para reducir la vulnerabilidad
de la poblacion ante climas ex-
tremos McMichael, et al. 2003,
WHO-WMO, 2012.

cionado (por-
tatil, ventana,
central, aire
evaporativo,
minisplit o
inverter)

por cada dos personas o cuenta con
equipo de aire acondicionado (modelo
2008 o0 mas reciente) en regién tropical.
2. Cuenta con equipo de aire acondicio-
nado (modelo 2008 o mas reciente en
region calida extrema. En ambos casos
se requiere que el techo, piso y paredes
de la vivienda estén construidos con
materiales de calidad. 3. Este servicio
no se considera esencial en regiones
templadas.

Figura 12. (Garcia Ochoa, Pobreza energética, tecnologia y calidad de vida en México, 2020)
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El marco conceptual de la informacién que se expone a continuacion, es el resultado de un
proyecto elaborado y presentado por Garcia Ochoa® en el marco de las Primeras Jornadas de Pla-
nificacién Econémica y Social 2013.” El andlisis nos advierte sobre la dimensién social de los
usos de la energia, orientados a mejorar la calidad de vida de la poblacion en América Latina para
reducir la pobreza. La relacion entre consumo de energia per céapita, desarrollo humano en el

mundo y emisiones de gases de efecto invernadero tiene ciertas implicaciones que requieren con-

templarse.
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Figura 13. Fuente: Los datos del IDH pertenecen a UNDP Human Development Report http://hdr.undp.org/en/

Garcia Ochoa plantea la necesidad de iniciar una linea de investigacion para analizar la

pobreza energética en América Latina, explicando brevemente los principales supuestos de su

¢ Investigador del Departamento de Estudios Urbanos y de Medio Ambiente de El Colegio de la Frontera Norte, sede

Nogales, Sonora (México)
7 Jornadas organizadas por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).
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propuesta conceptual y metodoldgica. Describe los resultados obtenidos al aplicar dicha propuesta

al caso particular en México®:

En la actualidad, en América Latina hay aproximadamente 2,400 millones de personas que utilizan
lefia o carbon vegetal como combustible para cocinar; 1,600 millones que no cuentan con energia
eléctrica en sus viviendas y se espera que, para el 2030, otros 1,400 millones de personas estén en

la misma situacion (Garcia Ochoa, Pobreza energética en América Latina. CEPAL, 2014)

) GRAFICO 1 ) )
RELACION ENTRE CONSUMO DE ENERGIA PER CAPITA E
iNDICE DE DESARROLLO HUMANO (2011)
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e El grupo de paises con IDH muy bajo consumen en . Se observa un aumento del consumo de energia
promedio 6.08 millones de UTB per cépita. percapita conforme aumenta el IDH.

* [Esta cantidad se multiplica seis veces al pasar al siguiente . Sin embargo, a partir de un IDH aproximado a
nivel, es decir, al grupo de paises con IDH bajo, los cuales 0.700, el consumo de energia per capita aumenta
consumen en promedio 37.39 millones de UTB per capita. exponencialmente.

e [Esta tendencia se confirma en los siguientes niveles, yva . Esto significa que, a partir de este umbral, no existe
que ¢l consumo correspondiente de los paises con IDH una relacion proporcional entre ambas variables.
alto sube a 109 millones de UTB, y a 251.26 millones de Hay entonces otros factores, ademas de mejorar el
UTB en los paises con IDH muy alto. desarrollo humano, que explican el consumo de

energia per cipita.

Figura 14. Relacion entre consumo de energia per cépita e indice de desarrollo humano 2011

8 La propuesta del Investigador incluye lineas de accién que pueden considerarse en los planes e instrumentos de desarrollo

en México y en América Latina.
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La importancia de la dimensién social de los usos de energia se sustenta empiricamente al
observar la relacion entre consumo de energia per capita y el indice de Desarrollo Humano (IDH),
como se muestra en la Figural4.

Sobre esto, argumenta:

Conocer a detalle las responsabilidades ambientales de Latinoamérica y relacionarlas con los de-
mas paises y continentes nos permitira conocer nuestras contribuciones a las emisiones globales,
las emisiones per cépita de CO2 y los niveles de desarrollo humano (Garcia Ochoa, Pobreza

energética, tecnologia y calidad de vida en México, 2020). (Ver Figura 15)
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Figura 15. Datos de UNDP (2013) y EIA (2013) (Garcia Ochoa, Pobreza energética en América Latina. CEPAL, 2014)
Garcia Ochoa destaca la relacién entre la falta de energia y la pobreza; de ahi que considere

la importancia de desarrollar politicas publicas que analicen este vinculo, en América Latina. Di-
versos estudios han demostrado que los servicios energéticos resultan indispensables para alcan-
zar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) para la reduccién de la pobreza mundial en
esta region.
Las principales conclusiones que Garcia Ochoa presenta en su obra, se resumen a conti-
nuacion:
1. El acceso de los pobres a la energia no es un eje prioritario de politica publica en esta
region; situacion que evidencia la necesidad de incluir este tema de manera explicita en los

Marcos Nacionales de Planificacion.
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2. Se observa una focalizacidn del tema de acceso a la energia en localidades rurales, aspecto
gue merece una revision critica ya que esta region, a pesar de contar con tasas de urbani-
zacion mas altas en comparacion con otras regiones (por ejemplo Asia y Africa), presenta
una evolucion creciente de la pobreza urbana respecto a la pobreza rural.

3. Los pobres gastan una mayor proporcion de sus ingresos en servicios de energia que las
clases medias y altas.

4. Hay una disminucion a nivel pais en el consumo total de lefia, pero un aumento del con-
sumo de lefia per capita en localidades urbanas.

Lo que hace relevante este analisis es que sienta las bases para desarrollar un marco conceptual

y metodoldgico, para abordar la relacion entre energia, pobreza y medio ambiente en América
Latina. Reconoce, primeramente, los vinculos entre energia y pobreza en el contexto latinoameri-
cano, para construir una linea de investigacion que aborde la relacion.

Para medir la pobreza en los hogares en el territorio mexicano, aplica el método “Satisfaccién

de Necesidades Absolutas de Energia al caso particular de México”, en el que amplia la muestra
de la Encuesta Nacional de Ingreso de los Hogares (ENIGH), correspondiente al afio 2010, y

utiliza la base de datos del INEGI, presentada en el 2021. (Ver cuadro 1).

CUADRO 1
POBREZA ENERGETICA EN EL HOGAR (PEH) EN MEXICO

Hogares en

Region Total hogares pobreza [()[E[[)‘
energética 9
Nacional 28 513 038 12 383 325 434
Chiapas 1 078 947 798 172 74
Distrito Federal 2515153 392 530 15,6
Guanajuato 1 308 200 838 281 64.1
Estado de México 3 612666 1 007 109 279
Yucatan 502 711 219324 43,6

Cito sus palabras:
Los resultados muestran que, a nivel nacional, existen casi 12.4 millones de hogares (43.4% del

total) en situacion de pobreza energética. Este escenario evidencia que, en el caso de México, una
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parte importante de la poblacidn no satisface sus necesidades relacionadas con los usos de energia,
lo cual tiene serias implicaciones en los temas de pobreza y calidad de vida. (Garcia Ochoa,

Pobreza energética, tecnologia y calidad de vida en México, 2020)

Las graficas nos muestran que la pobreza energética en el hogar (PEH) en México tiene
una manifestacion geografica diferenciada, observada en las cinco entidades estudiadas. La Ciu-
dad de Mexico, otrora Distrito Federal, es la entidad con menor PEH observada, con 15.6 por
ciento de los hogares en esta situacion; en contraste, en Chiapas el 74 por ciento de los hogares
estan en situacion de pobreza energética, seguida de Guanajuato con 64.1 por ciento, Yucatan
presenta 43.6 por ciento, cifra de PEH casi idéntica al promedio nacional; mientras que el Estado
de México presenta el segundo valor mas bajo observado, 27.9 por ciento, sélo superado por la
CDMX (ver Figura 16).

indice Rozago indice Rezago
Estado e::b;t’;a habitacional Estado e:;’:t’f“ habitacional
1 | Guerrero 75.4 Muyalto |5 | Veracruz 48] Alto
2 | Chiapas 729 Muyalto |& | Campeche 477 Alto
3 | Oaxaca 66 Muyalto |7 Chihuahua 34.8 Alto
4 | Tabasco 496 Muyalto |8 Baja California Norte 12 Alto

Figura 16. Caracterizacion espacial de la pobreza energética en México (Cocavi 2020).

No obstante, siendo que es una regidn que cuenta con altos niveles de urbanizacion con
respecto a otras regiones del mundo, presenta un incremento de la pobreza urbana con respecto a
la rural. De acuerdo con la caracterizaciéon de Garcia Ochoa (2016), estos estados coinciden con
el indice de pobreza energética en los niveles mas altos y hasta de un 30 por ciento, siendo Baja
California Norte la que presenta un comportamiento distinto.

Garcia Ochoa nos revela en su estudio que los niveles de pobreza energética en el hogar en

la zona urbana suman el 27.5 por ciento, equivalente a mas de 7.8 millones de hogares urbanos;
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mientras que 16 por ciento del total nacional, alrededor de 4.5 millones de hogares rurales, estan

en la misma situacion. (Ver Figura 17).°

9 | Puebla 51 Medio 17 | Morelos 586 Bajo
10 | Hidalgo 481 Medio 18 | Yucatan 511 Bajo
N | Colima 414 Medio 19 | Tlaxcala 457 Bajo
12 | Nayarit 406 Medio 20 | Quintana Roo 402 Bajo
13 | Estado de México 332 Medio 21 | San Luis Potosi 388 Bajo
14 | Zacatecas 296 Medio 22 | Durango 35 Bajo
15 | Baja California Sur 27 Medio 23 | Querétaro 319 Bajo
16 | Sonora 267 Medio 24 | Coahuila 253 Bajo

25 | Nuevo ledn 243 Bajo

26 | Tamaulipas 243 Bajo

Figura 17. Caracterizacion espacial de la pobreza energética en México (Cocavi 2020)

Los estados con Alto y Muy Alto nivel de rezago habitacional tienen un indice de pobreza ener-

gética que oscila entre el 75y 40 por ciento. (Ver Figura 18)

° El enfoque que presenta la CONAVI, para identificar la pobreza energética en México, sigue la Metodologia de Garcia
Ochoa. Este informe fechado en enero del 2020, sefiala que el gasto en pago de energia eléctrica y de gas de las familias

mexicanas, no puede ser mayor al 10 por ciento del ingreso.
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Porcentaje de la poblaciéon con carencia por calidad y espacios
de la vivienda
Entidades federativas

) )
AVVA4AN

2018

| Menor oigual a 5.4(5)
W pes55a9.8(17)
Wi pe99a3169(7)
M| Mayoroigual a17.0

| Menor oigual a 5.4(6)
M |Des5529.8(13)
B Des35a16.3(9)
B Mayoroigual a17.0(4)

. www.coneval.org.mx
Figura 18 g

Vemos que a diferencia de los que muestran los resultados obtenidos en el centro del pais,
la pobreza energética concentrada en el sur y sureste de nuestro pais, aumenta conforme se transita

de lo urbano a lo rural.

GRAFICO 3
PEH EN MEXICO SEGUN TAMANO DE LOCALIDAD
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Sobre estos resultados Ochoa Garcia realiza un analisis de los resultados obtenidos:
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Cuando se comparan los resultados obtenidos en cada uno de los bienes econémicos que
componen el indice de PEH, se presenta una tendencia similar ya que, como se observa en
la figura 4, es mayor la proporcién de hogares urbanos con respecto a los rurales que no
cuentan con los bienes econémicos “Calentador de Agua” (CA), “Confort Térmico” (CT)
y “Refrigerador” (REFRI). En el caso de los indicadores “Combustible para cocinar”
(COMBUS), “Focos” (ILUM) y “Entretenimiento” (ENTRET), aunque es mayor el por-
centaje de hogares rurales que no cuentan con estos bienes econémicos, una parte impor-
tante de los hogares urbanos se encuentran en la misma situacion (Garcia Ochoa, Pobreza

energética, tecnologia y calidad de vida en México, 2020).

La dimension espacial de la pobreza energética en las cinco entidades federativas consideradas
tiene las siguientes caracteristicas:

1. Existen marcadas diferencias en la pobreza energética en los hogares. Esto supone, a ma-
nera de hipotesis, que la misma tendencia se presenta si se consideran el total de entidades
del pais.

2. La pobreza energética es un fendmeno presente en los ambitos urbano y rural. De hecho,

la pobreza energética es, en términos absolutos, mayor en el ambito urbano que el rural.

GRAFICO 4
INDICADORES DE PEH EN LOCALIDADESURBANAS Y RURALES
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Ademas de carecer de energia para la coccion y refrigeracién de sus alimentos, ilumina-
cion, calentamiento de agua, entretenimiento, no disponen de un excusado en sus viviendas, de
aire acondicionado o ventilacion (zonas calidas) y los materiales en los muros, techos y pisos, asi

como el hacinamiento de sus casas, son de muy baja calidad (SEDATU, 15 de enero de 2020).
(Ver Figura 19).

SEDATU

Figura 18 Fuente: CONAVI 2020, a partir de Garcia Ochoa 2016
Los resultados presentados arrojaron que aproximadamente 43 por ciento de los hogares
mexicanos estan en pobreza energética, con marcadas diferencias en las cinco entidades analiza-
das.
De ahi que expertos en la materia ven la necesidad de transitar hacia modelos de analisis
con una mejor caracterizacion de pardmetros y mediciones sobre el impacto de la energia en la
pobreza energética:

[...] con el fin de alimentar la posibilidad de replantear y fortalecer programas y politicas de aten-

cion en infraestructura, tarifas y eficiencia energética, es necesario reconocer explicitamente a la
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electricidad y al gas como bienes integrantes de los criterios y pardmetros para definir la pobreza,

asi como su transversalidad (Talan, Reyes, & Santome, 2020)

1.7. DERECHOS HUMANOS ESPECIFICOS

Raul Talan refiere en entrevista que “La pobreza energética es reconocida por la actual adminis-
tracién en sus documentos de planeacion. EI Programa Sectorial de Energia considera como es-
trategia prioritaria implementar mecanismos que permitan disminuir la pobreza energética de la

poblacion con rezago social y economico”. (Talan Ramirez, 2021)

En el marco de esta estrategia, se han realineado varios programas, privilegiando a dicho
grupo de poblacidn; es el caso del Programa de Eficiencia Energética a la Vivienda Existente en
el cual los estimulos energéticos se han reorientado a un grupo de poblacion de menor ingreso;
otro caso es el del Programa de Generacion Distribuida para el sector doméstico en tarifa 1y 1A
al 1F para el cual, la Secretaria de Energia ha incrementado su incentivo energético, pasandolo de

un 10 a un 24 por ciento.

Ley General de Desarrollo Social (LGDS) tiene como uno de sus objetivos centrales “...ga-
rantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacion al desarrollo social™, asi
como la atencidn prioritaria por parte de las politicas pablicas a toda aquella poblacién en situa-
cién de pobreza. Esta Ley obliga al Estado mexicano y sus organismos e instituciones a contribuir
a la generacion de condiciones que tiendan a reducir las desigualdades existentes entre la pobla-
cion, asi como a mejorar su calidad de vida. (Ortega & Pefia Haaz, 2021). Sin duda el esfuerzo
del Estado a permitido que a través del Programa de Instalacion de Sistemas Aislados de Electri-
ficacién para Comunidades Rurales y Zonas Urbanas Marginadas, operado por el Fondo de Ser-
vicio Universal Eléctrico FSUE, haya logrado incrementar del 98.5 por ciento al 99 por ciento de

la poblacion atendida por la Red Nacional de Distribucion del sistema eléctrico.
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Si bien hay un avance, el problema al que nos enfrentamos es complejo; la conceptualiza-
cion y medicién multidimensional de la pobreza que observa la Ley en comento, arroja también

los siguientes indicadores:
e Ingreso corriente per capita.
e Rezago educativo promedio en el hogar.
e Acceso a los servicios de salud.
e Acceso a la seguridad social.
e Calidad y espacios de la vivienda.

e Acceso a los servicios basicos en la vivienda (agua potable, drenaje, electricidad, com-

bustibles para la preparacion de alimentos.
e Acceso a la alimentacion.
e Grado de cohesion social.

Ademas, esta estipulado por el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas que
todos los derechos humanos —civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales—, se apliquen
a todas la personas que viven en la pobreza y estas deben poder disfrutarlos. Pero, algunos dere-
chos en especifico estan particularmente limitados o0 menoscabados, sea por que los Estados tienen

con frecuencia politicas inadecuadas o contraproducentes. Cfr. (Sepulveda Carmona, 2012).

Hace diez afios, el Consejo de Derechos Humanos de la ONU aprobd los Principios Rec-
tores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos, por consenso, a traves de su Resolucion
21/11. El proyecto final de los Principios Rectores, fue preparado por la Relatora Especial de las
Naciones Unidas sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, —de quien hemos hecho refe-

rencia— , luego de ser debatido y perfeccionado durante méas de una década de consultas con los
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Estados, las Organizaciones de la Sociedad Civil, las Agencias de las Naciones Unidas y las co-

munidades que viven en la pobreza (Sepulveda Carmona, 2012).

Estos Principios Rectores otorgan dignidad, universalidad, indivisibilidad, relacion mutua

e interdependencia de todos los derechos humanos, de forma que las personas que viven en la

extrema pobreza tengan la capacidad de actuacion y autonomia, participacion y empoderamiento

en condiciones de igualdad; que hombres y mujeres, y también los nifios, disfruten de todos los

derechos.

Los derechos en especifico que el Informe de Magdalena Sepulveda Carmona, sefiala como

marginados son los siguientes:

A

B.

C.

Derecho a la vida y a la integridad fisica.
Derechos a la libertad y la seguridad de las personas.

Derecho a igual proteccion ante la ley, igual acceso a la justicia y medios de repa-

racion efectivos.
Derecho al reconocimiento de la personalidad juridica.
Derecho a la vida privada y a la proteccion del domicilio y la familia.

Derecho a un nivel de vida adecuado.

. Derecho a una alimentacion y nutricién adecuadas.

. Derecho al agua y el saneamiento.

Derecho a una vivienda adecuada, seguridad de la tenencia y prohibicién del desa-

lojo forzoso.
Derecho al mas alto nivel posible de salud fisica y mental.

Derecho al trabajo y derechos en el trabajo.
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L. Derecho a la seguridad social.
M. Derecho a la educacion.

N. Derechos a participar en la vida cultural y a gozar de los beneficios del progreso
cientifico y de sus aplicaciones.

El inciso F, referente al Derecho a un nivel de vida adecuado, le otorga a las personas el
derecho de Invertir en infraestructura a fin de mejorar el acceso a los servicios basicos necesarios
para un nivel de vida adecuado, y crear mejores opciones de energia y tecnologia para las personas
que viven en la pobreza. Cfr. (Sepulveda Carmona, 2012).

Si bien, es importante destacar que a lo largo del Informe, solamente se nombra la palabra
energia una sola vez. Lo que nos hace pensar que no se le considera o se le da el lugar preponde-
rante que tiene cuando en lo que significa tener un alojamiento adecuado, a la hora de cocinar, en
la salud de la familia que utiliza una estufa de gas o eléctrica en lugar de lefia o carbon, o en la luz

que se requiere para leer o estudiar en al atardecer.

La resolucion de dicho Informe obliga a que los Estados adopten estrategias nacionales e
integrales para reducir la pobreza y la exclusion social, velar por que las politicas publicas otor-
guen la debida prioridad a las personas que viven en la extrema pobreza, garanticen y pongan a
su disposicidn instalaciones, bienes y servicios necesarios para el disfrute de los derechos huma-

nos, y ademas, estén disponibles y sean accesibles, adaptables, asequibles y de buena calidad.

Los principales retos que tiene el Estado para erradicar la pobreza en México, que presento
el CONEVAL, coinciden con una pandemia en curso, cuyo desenlace e implicaciones para el
desarrollo social considera, son aun inciertos. En este contexto, frente a la caida del ingreso por
la emergencia sanitaria, el resultado de esta medicion estratégica para la construccion de la politica
de desarrollo social postpandemia, significa un desafio para los tres ordenes de gobierno
mexicano.

Las implicaciones de la pandemia en el ingreso y las carencias sociales se encuentran

dentro de las areas de oportunidad:
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“La emergencia sanitaria por la COVID-19 profundiza los desafios que enfrenta la politica de

desarrollo social en todos los ambitos, principalmente en el ingreso, salud, educacion y

alimentacion de la poblacion mexicana.” (Resultados de pobreza en México 2020 a nivel nacional

y por entidades federativas, 2020).

Agrega, ademas:

Ofrecer atencion prioritaria a 1os grupos y regiones mas severamente afectados y en
forma prioritaria, mejorar la progresividad de las transferencias publicas para atenuar
las afectaciones de los hogares de menor ingreso.

Ante el aumento en el rezago educativo, especialmente en la poblacion mas joven, sera
prioritario fortalecer los programas que buscan disminuir el abandono escolar, asi como
generar las condiciones necesarias para promover la asistencia y conclusion de la
educacion obligatoria.

En materia de salud, sera urgente que la transicion al INSABI asegure la atencion
efectiva de la poblacion y el pleno conocimiento sobre su funcionamiento y
disponibilidad.

En términos de carencia social, el mayor desafio sera la satisfaccion de la seguridad
social procurando la creacion de empleos formales o bien transitar hacia un sistema de
seguridad social no contributivo, integral y universal.

Fortalecer la atencion a la poblacion en situacion de pobreza urbana, que fue la mas
afectada en este periodo.

Bajo el contexto de la contingencia sanitaria, el objetivo principal no sera calificar la
efectividad de los programas, acciones e intervenciones gubernamentales; identificar
avances y retrocesos a favor del desarrollo social y grupos de atencion prioritarios para
los tres 6rdenes de gobierno.

Invertir en infraestructura para acercar la tecnologia a las personas que viven en pobreza, mejorar

el acceso a los servicios basicos, necesarios para un nivel de vida adecuado, sigue siendo el gran

ausente.
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1.8. LAS CONSECUENCIAS DE LA POBREZA ENERGETICAY LA VALO-
RACION DEL BIENESTAR INDIVIDUAL

Para Pellicer-Sifres, el objeto central para conseguir un cambio social requiere de evaluacion y
valoracion, tanto del bienestar individual como de las convenciones sociales. El enfoque de capa-
cidades, funcionamientos, factores de conversion, estructura y agencia conforman un amplio
marco normativo en el disefio de politicas publicas. El enfoque de capacidades en si mismo no
constituye una teoria que expligue la pobreza, la desigualdad o el bienestar, sino que, mas bien,
ofrece una herramienta y un marco para conceptualizar y evaluar tales fendmenos. (Pellicer-Sifres,
2018)

El enfoque de Pellicer-Sifres tiene como elemento nuclear la teoria de capacidades y fun-

cionamientos, cito:

Las capacidades se caracterizan como el conjunto de libertades de las que gozan los individuos
para llevar la vida que tienen razones para valorar (Sen, 1993) (Sen 1993), para hacer aquello que
quieren hacer y para ser las personas que quieren ser (Robeyns, 2005) Los funcionamientos son
los estados de existencia y las acciones que una persona consigue o realiza a lo largo de su vida:

«las cosas que logra hacer o ser». (Pellicer-Sifres, 2018).

Esta propuesta, construida por los catedraticos, Ingrid Robeyns, Profesora de Etica, Filo-
sofia y Estudios Religiosos del Instituto de Etica de la Universidad de Utrechty y Amartya Sen,
Profesor de Economia y Filosofia de la Universidad Thomas W. Lamont, nos explica que los
funcionamientos pueden ser actividades como leer o escribir, estados fisicos como estar bien ali-
mentado o sano, situaciones mentales como estar contento o funcionamientos sociales como estar
integrado en la sociedad. Por otro lado, las capacidades son entendidas como las oportunidades o

las libertades reales que una persona tiene para lograr los funcionamientos que valora.
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Para Amartya Sen, el desarrollo personal se entiende como la ampliacion de dichas capa-
cidades. Esta idea contrasta con el enfoque de Robeyns, quien nos explica que las capacidades y
los funcionamientos se conciben a priori, desde una valoracién moralmente neutral, remarcando
la importancia de que sean las propias personas quienes los evalGen. No obstante, puesto que no
todos los funcionamientos poseen necesariamente un valor positivo, Robeyns sefiala que debemos

permitir conceptualmente, la idea de la existencia de «malos funcionamientos».

Para la investigadora Pellicer-Sifres, aplicar estos dos conceptos al caso de la pobreza ener-
gética, en aras de profundizar en la comprension del fendmeno desde la perspectiva de las perso-

nas que lo sufren, requiere de hacerse dos preguntas:

I. ¢ Cuales son las capacidades que las personas valoran y de las que estan siendo pri-

vadas a causa de la pobreza energética? Y

ii. ¢A qué «malos funcionamientos» les estd conduciendo la situacién de pobreza

energética?

Para responder estas preguntas, me gustaria primero distinguir las consecuencias de la po-

breza energética y sus impactos, los cuales los agruparemos de la siguiente forma:

1. Riesgos e impactos sobre la salud fisica, problemas respiratorios, utilizacion de
fuentes energéticas auxiliares con riesgo de accidente, incendio 0 envenenamiento

debido al mond6xido de carbono;

2. Riesgos e impactos sobre la salud mental: ansiedad, aislamiento, exclusién social o

pérdida de autoestima,
3. Degradacion de las viviendas,

4. Acumulacién de deuda excesiva (el pago de facturas elevadas de suministro ener-
getico limita el poder enfrentarse a otras necesidades como son la comida y el trans-

porte)
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5. Mayores emisiones de CO2.

Un segundo enfoque de capacidades toma también en consideracion los factores de con-

version.

Para Pellicer-Sifres esta es una idea nuclear, pues considera las habilidades que tenemos
los seres humanos para convertir los recursos en capacidades y funcionamientos. Para construir

0 modelar su conversion influyen una serie de factores, tales como:

1. Factores personales: género, estatus, raza, inteligencia, habilidades personales en gene-

ral.

2. Factores sociales: las politicas publicas, las normas, los roles de género, las jerarquias

sociales, las relaciones de poder, entre otras.
3. Factores medioambientales: el clima o las condiciones geograficas.

Hay que sumar a los factores de conversion individual, la historia personal y psicologica
de las personas y las cuestiones estructurales, propias del contexto social, como son las institucio-

nes, las normas sociales y legales, el comportamiento y otras caracteristicas personales.

Para comprender la pobreza energética desde el punto de vista de las personas que sufren
el problema, se requiere conocer como ésta ha influido en su set de capacidades y libertades reales,

tanto como en sus decisiones para convertirlas 0 no en funcionamientos.

Para obtener la informacidn, acerca de los factores de conversion y los elementos de la
estructura social de las personas que sufren la pobreza energética, tendriamos que plantearnos una

tercera pregunta, aunada a las dos anteriores:

ii. ¢Cuales son los factores de conversion y los elementos de la estructura que generan

0 acentuan el problema de la pobreza energeética?
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Por altimo, el tercer elemento nuclear que Pellicer-Sifres toma para obtener el enfoque de capa-
cidades es la idea de expansion de la agencia. Se refiere a como las personas pueden modelar sus
propias vidas en funcion de los fines que desean, en lugar de ser simplemente modeladas en como

pensar y vivir.

Il SEGUNDO CAPITULO

“Todo lo que es valioso en la sociedad humana depende de
la oportunidad de desarrollo que se le brinde al individuo .
Albert Einstein

11.1. DEFINICION DEL CONCEPTO DE DISENO.

El concepto de disefio es polisémico y tiene como origen el término de Design Thinking o Think

Thought, escritos en su lengua original. Uno de los mecanismos mas explicitos para entender el
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concepto de disefio es el de Think Tank. Esta préctica se utilizé por primera vez hace 50 afios, en
la prision de Green Haven, Connecticut, dos afios después de los disturbios y muertes cometidos
en Attica, Nueva York. El didlogo celebrado a mediados del mes de septiembre de 1972, entre los
presos Yy los administradores de Green Haven tenia como propdsito combatir el racismo y la po-
breza. Fue el primer paso para lograr los cambios necesarios en la politica tradicional, que consi-
deraba a las prisiones como enclaves privados, operados con la autoridad y responsabilidad ex-
clusiva del Estado. Esta reunién estuvo coordinada por treinta representantes de la comunidad
afroamericana que se encontraban fuera de los muros de la prision. La estructura para el concepto
de Think Tank es el antecedente de una serie de pequefias reuniones entre los presos, la comunidad

y el Estado.°

En el caso de las referencias acerca del concepto del Design Thinking -de dificil traduccion
al espariol-, va mas alla que el de descifrar una simple terminologia. EI término surge como
resultado de la frustracién de un grupo de académicos de la escuela de Pittsburg, que colaboraba
con la administracion publica del Gobierno Norteamericano, cuestionando la pertinencia de los
disefios tecnocraticos, muy estilizados, de los planes de gobierno. Estos dividian las politicas pa-
blicas en etapas y esta fragmentacidon les parecia innecesaria y disfuncional a los académicos; no
les gustaba tampoco el nivel tan alto de teorizacidn, pues consideraban que no se conciliaba con

la resolucion de las necesidades inmediatas.

Es por ello que presentan ante el gobierno una alternativa de Think Thought, que permite a
los asesores de un equipo pensar fuera de los marcos convencionales o out of the box. Esto es, por

asi decirlo, la mezcla entre Think Thought y de Think Tank, idea que permite que un equipo de

10 E] evento fue documentado por People's Communication Network, un grupo de video comunitario fundado por Bill
Stephens, para la transmisién por cable en la ciudad de Nueva York, marcando la primera vez que se permitié a un colectivo
de video alternativo documentar un evento dentro de los muros de la prisién. Esta cinta fue encontrada en la Biblioteca
Libre de Antioch College (Yellow Springs, Ohio), un proyecto de recursos de acceso a los medios organizado a fines de

1966 por estudiantes interesados en establecer contactos con movimientos sociales y activistas de los medios de comuni-

cacion de todo el pais. Discurso de la Reina Madre Moore en la Prisién de Greenhaven | vdb.org (Stephens, 1973)
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personas no formadas en la administracién publica, se involucre e intervenga en la toma de deci-
siones con otro estado mental, mismo que ayudaba a los técnicos a salirse de los marcos conven-
cionales y pensar de una forma original como lo haria un disefiador. El equipo elegido tomaba

decisiones con el sector privado, piblico y con organismos internacionales.*

Pensar en el proceso de toma de decisiones del disefio de politicas publicas, como lo haria
un Arquitecto o un disefiador, permite la participacion de una serie de elementos, que incluyen
desde los insumos que permiten tomar decisiones, hasta las capacidades que admiten reconsiderar
o reformular ciertas decisiones. En los 10 ultimos afios se ha utilizado en la industria de la Inteli-
gencia Artificial y ha llevado a repensar la forma de disefiar las politicas publicas, sin comprome-

terse en exclusiva con una determinada teoria o filosofia politica.

Guillaume Fontaine, Profesor e Investigador del Departamento de Asuntos Publicos de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales FLASCO que ha estudiado el disefio de politicas
publicas desde los afios 80s, utilizando un método analdgico, que le permite aprovechar conceptos
y herramienta conceptuales de diversas tradiciones. Este socidlogo insiste en que no podemos
perder de vista que el proposito de las politicas publicas esta orientado a resolver problemas so-
ciales que el gobierno asume y que suscribe en su agenda, en el entendido de que cualquier teoria,
de cualquier &rea esté orientada a ello, el proposito de explorar otros &mbitos se hace con la idea
de pensar que hay una gran diversidad de enfoques que permiten confabular un universo de teo-
rias; sin perder de vista de que se estan resolviendo los problemas que un Gobierno asume como
prioritarios, para resolver problemas sociales especificos o valorarlos mejor. (Fontaine, The

contribution of policy design to realistic evaluation, 2022).

1 En los 10 ultimos aflos este modelo se ha transformado a una velocidad vertiginosa y ahora se utiliza en el disefio de
inteligencia artificial. El futuro a largo plazo de la humanidad, depende de encontrar condiciones de vida ex planetarias y

funciona muy bien el Think Thought.
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11.2. MARCO ANALITICO DEL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS

En el caso especifico del disefio de una politica pablica se pasa por una serie de interacciones al
interior del Estado, primeramente, entre colegas del equipo de Gobierno, entre otros sectores del
mismo, incluso con otros estamentos del Estado, en el caso de México por los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Otras politicas publicas requieren de una menor participacion del Estado
que otras. Esta capacidad de procesar informacidn, adaptarse a cambios y rectificar decisiones, es
un aspecto clave en el disefio de politicas publicas, y depende en gran parte de la relacion entre la

teoria y la préctica.

En la perspectiva del Investigador, “las politicas publicas son producto del sistema institu-
cional existente, de un equilibrio de fuerzas entre los actores sociales, economicos y politicos, de
las politicas anteriores y de la capacidad financiera del Estado, en otros términos, es producto de
una historia”. Esta practicidad debe reflejarse con una dimension normativa (Fontaine, 2022). Para
ello se requiere de un disefio que nos permita emprender la teoria, sin caer en la improvisacion,
pero llevando la gobernanza o los métodos (macro tedricos) de la administracion publica. La preo-
cupacién constante del disefiador de esta politica publica sera saber utilizar todos estos contenidos
en la practica, dado que las politicas publicas son el conjunto de acciones que un grupo de colegas
de diferentes sectores y dérdenes del Estado realizan en conjunto para rectificar decisiones. La
rectificacion de las decisiones se refiere a optar por una solucion mas consensuada que, sin el
animo de hacer a un lado su dimensidn politica, nos conduzca a obtener mejores resultados en la
resolucion de los problemas. Los problemas en la administracion pablica requieren de cierto tec-
nicismo, es por ello que hay que poner el conocimiento al servicio de todos los participantes, para

que las decisiones finales sean mas consensuadas.

Para Guillaume Fontaine, las politicas pablicas no son objetos neutros, son y deben ser
dindmicos para que sean mas eficientes. La union de perspectivas muestra la diversidad de subje-
tividades, por lo que para saber qué es bueno para unos, qué es malo para otros, lo qué es justo o
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injusto debemos hacer un espacio para todos, pues casi siempre depende de quién habla y/o de los
tomadores de decisiones. De ahi que el problema recurrente sea que con el paso del tiempo,

algunas de estas politicas no prevalezcan.
Primeramente, contemplaremos tres tipos de cambios en las politicas publicas:

1. Cambios de primer orden: ajustes que requiere tomar el gobierno para mejorar, como

son ajustar las tasas de interés interbancario en el sistema financiero.

2. Cambios de segundo orden: este es mas complejo, pues implica una revision de los

objetivos y la reformulacion de ciertas prioridades orientadas a valorarlas mejor;

3. Cambios de tercer orden: el telon de fondo de este tipo de cambio no nace de una nocién
de aprendizaje social, como en los dos primeros, sino de un cambio de paradigma, cuya
representacion estaria en el devenir de una sociedad. Por ejemplo, la busqueda en Amé-
rica Latina, de modelos democraticos europeos en los afios 60, en la basqueda por salir
de regimenes autoritarios. Otro cambio de paradigma, agrega su autor (Fontaine, The
contribution of policy design to realistic evaluation, 2022), es el giro neoliberal en los
afios 80 en un momento en que la busqueda del equilibrio presupuestario en las politicas
monetaristas, se convirtio en el orden de todas las politicas (luego de la Il Guerra Mun-
dial), orientadas a la eficacia en el presupuesto y reduccion de gasto publico, “cuando

se creia que el Estado debia producir deuda para generar empleo”, agrega Fontaine.

Otro ejemplo de cambio de paradigma, méas evidente en los Gltimos 25 afios, se relaciona
con la necesidad de resolver la crisis mundial por el cambio climatico global, incluyendo la efi-
ciencia energética en las politicas publicas, tratando de encontrar la solucién para cumplir con los

compromisos pactados en Paris 20/30.12 Hacerlo a través de programas de eficiencia energética

12 Este ultimo orden utiliza el modelo de causalidad. La nocién de democracia es mucho mas volatiles. La de Singapur es
diferente a la de Francia, y ambas son democracia o el cambio de regimenes democraticos a otros menos democraticos -

para enfrentar la crisis post Pandemia-, dado que la gestién de la crisis se da mejor en regimenes autoritarios.
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no es algo en que el Gobierno incida, sino que detras de eso hay un cambio paradigmatico que se
relaciona con crisis mundial para reducir el calentamiento global; no es por aplicar la eficiencia
energética en si. Es fundamental tener como premisa en el disefio de politicas publicas estos cam-

bios paradigmaticos, pues se encuentran las mas de las veces detras de las mismas.

Veremos cOMo estos puntos que se presentan con cierta ambigiiedad, se materializan en

términos de disefio en los cuatro modelos presentados en los siguientes capitulos.

11.3 LA CAUSA ONTOLOGICA Y LOS MODELOS ANALITICOS

El abordaje del problema requerira del disefio de un sistema de causas y posibles soluciones a
estas mismas. EI modelo analitico con enfoque sistematico basado en la ontologia que propone el
Investigador de FLASCO, Fontaine, nos servira de apoyo para abordar las causas de la pobreza

en México y en Latinoamérica.

A saber, las contribuciones de esta metodologia son las siguientes: el desarrollo de una
epistemologia, destinada a modelar problemas complejos y la instanciacion de la ontologia desa-
rrollada, para capturar el problema global de la pobreza; dado que para el autor todo proceso de
toma de decision subyacen distintos tipos de conflictos que determinan la forma y el alcance de
los instrumentos de politica que se van a seleccionar, y es por ello que todo proceso de politica

publica deberia contemplar las distintas visiones de la sociedad.

Esta “revolucion epistemologica”, considera las politicas ptiblicas como variables depen-
dientes “afectadas por acontecimientos sociales, politicos y econémicos, y por los comportamien-
b

tos individuales y colectivos, por los intercambios econémicos, las relaciones internacionales’

(Fontaine, El analisis de politicas pablicas. Conceptos, teorias y métodos, 2015).

53



En una resefia del andlisis de Fontaine, Jorge Ivan Cuervo Restrepo, Especialista en Politica
Social de la Universidad Externado sefiala que el autor ve las politicas puablicas como variables
dependientes, en oposicidn a quienes las consideran totalmente independientes de la sociedad, no

como un elemento explicativo de los problemas. Comentario sobre el analisis:

Necesario, porque da un paso adelante, conceptual y metodoldgico, en una disciplina que corre el
riesgo de anquilosarse y petrificarse de la mano del discurso y la préactica gubernamental, y de una
academia que parece girar en torno de si misma respecto de los problemas sociales de este nuevo
siglo. Fontaine ofrece una nueva mirada a las politicas publicas mas alla de la practica estatal.
(Cuervo Restrepo, 2016)

En esta obra, el Profesor e investigador agrega que Fontaine rescata y pondera la idea, segun la
cual, cuando se tienen politicas puablicas en un Estado, méas que la definicion de unos instru-
mentos técnicos capaces de resolver problemas, se trata de lograr consensos minimos sobre el tipo
de problemas sociales que deben transformarse en problemas publicos, y en los enfoques y la
forma de abordarlos para reducir su impacto a la minima expresion, como quiera que hay proble-

mas sociales que nunca desaparecen y siempre constituyen un desafio para los gobiernos.

11.4. LOS MODELOS DE CAUSALIDAD

Los modelos de causalidad o explicaciones causales proponen distintas explicaciones del porqué
surgen ciertos problemas; por ejemplo, porqué los usuarios no entienden las bondades de ciertas
politicas que son a priori muy beneficiosas para ellos. Los modelos de causalidad son la piedra
angular del disefio de las politicas publicas; de ellos depende el como vamos a formular los pro-

blemas, como los vamos a nombrar y como pensamos solucionarlos.

Para explicar su dinamismo, Fontaine nos presenta de forma esquematizada los modelo de
causalidad; este esquema tiene como intencion ayudarnos a entender la forma como percibimos

el mundo Figura 20. Los cuatro modelos de causalidad tienen muchos matices y dependen a su
54



vez de dos grandes parametros filosoficos; el dualista, que nos permite ver el mundo como algo
ajeno a nuestra conciencia y el monista, que es como una prolongacion de la conciencia. Estas
concepciones del mundo se combinan a su vez con nuestra concepcion de la ciencia, para saber

cdmo producimos el conocimiento cientifico y con base en qué lo hacemos.
A estas concepciones de la ciencia Fontaine la Ilama ontologia cientifica.
A. La visién fenomenalista nos dice que s6lo podemos hablar de lo que observamos,

B. La vision transfactualista nos dice que podemos saber que algo existe, aunque no lo ob-

servamos directamente.

Estas dos visiones dan lugar a cuatro concepciones causales. Para su mayor comprensién ve-

remos primeramente el Modelo 1 y en contraste el Modelo 4:

Modelo 1.- Causalidad como regularidad. Esta concepcion es una creencia predominante,
segun la cual podemos afirmar que una causa existe y la podemos medir cuando hay una covaria-
cion. Se actua sobre variables, lo que nos permite predecir qué variable se verd afectada: “si
hacemos esto, sucedera esto otro”; de ahi su connotacion de leyes generales. Es el main stream en
Ciencias Politicas y Sociales, en Economia, en Estadistica y en muchas otras disciplinas positi-

vistas 0 neopositivistas.

Modelo 4.- Causalidad como construccion social. Es el extremo de causalidad regulada; es
una especie de relativismo. Es mi percepcién de la ciencia, su construccion social depende de
quienes somos y donde estamos y del lugar que ocupo en el espacio donde me encuentro en las
politicas publicas. No hay explicacion en este proceso, solamente interpretaciones, y estas se re-
flejan en nuestros discursos y descripciones detalladas de nuestra concepcién del mundo, que a
veces pueden convertirse en libros. No hay leyes ni predicciones, solo narrativas detalladas que
no tienen la pretensién de dar una explicacion. En este esquema los sujetos son determinados por

una serie de elementos historicos.

Entre estos dos modelos tenemos:
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Modelo 2.- Causalidad como necesidad. Se refiere a la forma como operan ciertas fuerzas
causales: por ejemplo, si fumar causa cancer, estadisticamente es necesario que exista un meca-
nismo que reproduzca el mismo tipo de enfisema pulmonar. Cuando elevamos esta causalidad al
nivel del detalle, mas que de generalizacién, es como abrir una caja negra donde nos adentramos
a ver mas detalles del mismo caso, que nos puede arrojar mas luces de porqué se dio este resultado,
como lo hacen en medicina o en criminologia que pueden darnos una explicacion de porqué se
dio este resultado. Ademas, nos cercioramos de que las condiciones son suficientes para que se

reproduzca esa causa.

Modelo 3.- Causalidad, a través de modelos contingentes, con el proposito de objetivar el
mundo. Verbi gracia, los fundadores de las Ciencias Sociales Max Weber o Karl Marx, quienes
concibieron la historia no como una percepcién pura, sino de forma objetiva. Sabemos que Marx
teorizaba las relaciones de fuerza en ciertos grupos objetivandolos, con el fin de construir una
tipologia basada en las reglas de una sociedad. Otro ejemplo, seria estudiar un fendmeno como el
suicidio en sus raices sociales, para encontrar una explicacion causal sobre el motivo que lo des-

encadena, y de esa manera construir un modelo historico.

| .Modelos de causalidad

Ontologia cientifica
Fenomenalismo Transfactualismo

Modelo |: Causalidad Modelo 2: Causalidad

como regularidad como necesidad
- orientada a orientada a
Dualismo o o
explicaciones explicaciones no-
predictivas (leyes predictivas (fuerzas
> generales) causales)
Ontologia Modelo 3:C. lidad
- odelo 3: Causalida .
filosofica Modelo 4: Causalidad
como modelos 55
: como construccion
contingentes > :
: ; social orientada a
Monismo orientada a 4 ;
: : interpretaciones
interpretaciones : 4 :
R ; discursivas (narrativas
historicas (tipos
: detalladas)
ideales)
ALCEE = cospen
olade P

Figura 20
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En el disefio de las politicas publicas, no sélo los modelos algoritmicos o los estadisticos
son vélidos; tenemos también estos cuatro modelos, que nos sirven para conocer todo lo que in-

terviene en el disefio de politicas publicas.

11.5. LOS MODELOS DE EVALUACION

Los Modelos de evaluacion son también constitutivos dentro de las politicas publicas, dado que
nos permiten evaluar los impactos de una politica o de una decision. Es un término controvertido
en el momento que entendemos que cuando hay evaluaciéon hay valoracion. Guillaume Fontaine
nos dice que eso nos remite a valores, a creencias e incluso a definir los intereses. Podemos apren-
der en la préctica, que lo que parece natural para un habitante de una zona urbana, no lo es para
otro que habita en una zona rural. Al dar un valor o valores a una politica, estamos introduciendo
cierta subjetividad en la discusion, en el sentido de que lo que puede ser efectivo, eficaz o eficiente

para unos, puede no ser bueno para otros.

No obstante, a pesar de esta subjetividad siempre se requeriran evidencias para objetivar
nuestras decisiones. De ahi que lo mas tedioso en el disefio de politicas publicas, nos remarca
Fontaine, es el valor probatorio de la informacion. Cuando tenemos una informacion, por ejemplo,
de un medidor de pobreza, necesitamos saber qué vamos a evaluar, si el medidor es preciso o
general, si es simple o suficiente o si es confiable. El valor probatorio debe contemplarse desde el
inicio del disefio de politicas publicas, dado que en el caso de equivocarnos y buscar la definicion
de la pobreza por el salario medio de una sociedad o el ingreso cotidiano, en lugar de hacerlo por
los indicadores de desarrollo humano, para satisfacer las necesidades basicas como el acceso a
servicios de agua potable, electricidad o a la educacion podriamos estar cometiendo un error en

los indicadores.

La validez probatoria es saber que de lo que presenta podemos utilizar como evidencia,

pues los resultados se basan no solo en los impactos, sino en los procesos que nos llevaron a estos.
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Lo que parecia ser sensato en el inicio, resulta no serlo a mediados de la implementacion. Lo que
para el tomador de decisiones es un éxito, puede ser un fracaso para el grupo meta. Estos criterios
que nos permiten decir “es sensato, es un €xito, es eficiente, es un fracaso”, son subjetivos y
requieren una discusion que no genera un consenso, para los cuales se requiere dedicar cierto

tiempo.

El modelo de evaluacion se impone al consenso general; obliga a que los equipos de abo-
gados, psicologos, juristas e ingenieros, entren un universo de disciplinas, dialoguen y discutan,
dado que los paradigmas son totalmente distintos, y el esfuerzo del disefio, precisamente, es el de
crear un lenguaje com(n que permita que estos grupos, que pertenecen a distintos &mbitos, puedan

aportar una vision de su mundo o cosmovisién.

116. LOS MODELOS DE INSTRUMENTACION

Los Modelos de la Instrumentacion nos remiten en concreto a la seleccion o movilizacion de los
recursos del Estado. Estos instrumentos son una especie de bitdcora que nos permiten operar las
decisiones, teorias o0 hipotesis que hemos considerado mas acertadas y con las cuéles se trabajara
durante todo el proceso; desde el inicio, en la etapa de identificacion de los problemas y soluciones
hasta la etapa de evaluacion. Estos se dividen en cuatro grandes clases de recursos que cubren

todas las necesidades del disefio de las politicas publicas.

a. Los instrumentos de la informacidn: que son de dos tipos:

a.1. Efectores: la informacion que se recibe en la toma de decisiones, permite hacer cosas
cuando yo como Gobierno realizo una camparia de socializacion o de informacion.

a.2 Detectores: esto me permite como Gobierno informarme de la situacion, de las opinio-
nes, de las preguntas.

b. Los instrumentos de regulacién: todo lo que atafie a la ley y al derecho internacional. De

estas distinguimos:
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b.1 Instrumentos de coercion: sanciones; donde castiga a la persona que fuma en ligar
prohibido, por ejemplo.

b.2 Instrumentos de incitacion: se privilegia en lugar de sancionar; se le invita a hacer
ejercicio y a dejar de fumar.

c. Los instrumentos de financiamiento; que atafie a la dimension y financiamiento de las po-
liticas pablicas; cuanto cuesta y cuanto genera dicha instrumentacion:

c.1 Instrumentos de ingresos: maximizan los ingresos; politicas comerciales.

c.2 Instrumentos de egresos: se optimicen los egresos; inversiones del Gobierno se hagan
de la mejor manera.

d. Los instrumentos de organizacion administrativa: la agencia misma que lleva a la realidad
esas decisiones. Se refiere al organigrama del Estado y de todos los actores que operan con
personalidad juridica.

d.1 Instrumentos de coordinacién horizontal, son todos los rectores que coordinan; como
los ministerios del mismo rango, las secretarias, etc., que tienen agendas propias y requie-
ren coordinarse.

d.2 Instrumentos de coordinacion vertical que hacen que sus decisiones sean efectivas y se

ejecuten.

El disefio constitucional es parte de la estructura del disefio de politicas publicas. EI modelo
de instrumentacion es fundamental y nos refiere a muchos otros modelos que dependeran, por
ejemplo, del jefe del ejecutivo. Por ejemplo, si este es economista tendra una mayor sensibilidad
a los modelos de economia y si es un ingeniero estard mas inclinado a orientar sus politicas a la

construccién de infraestructura.

I1.7. LOS MODELOS DE INTERVENCION Y LA NOCION DE EFICIENCIA
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Los Modelos de intervencién son también fundamentales en el disefio de politicas publicas. Este
modelo es una adaptacion al aportado en la obra de Christopher Pollitt y Geert Bouckaert (Pollitt
& Bouckaert, 2011), que nos ayuda a entender la transformacion actual de la organizacion admi-
nistrativa y el aparato técnico que sostiene las politicas publicas. Este esquema hace referencia a
cuatro grandes modelos que tienen una dimension estratégica de apreciacion objetiva, valoracion
y diagnostico de la politica pablica. En estricto sentido, estos grandes modelos son también mo-

delos de evaluacidn, si bien, tienen ciertos matices que los distingue uno de otro (Ver Figura 21).

Estos modelos se refieren directamente a encontrar la administracion publica existente que
funcione mejor con la politica que se esta disefiando. Es importante buscar el contexto adminis-
trativo, institucional y organizacional que sea mas éptimo para intervenir en la politica que se esta
disefiando, porque hay cierta rigidez administrativa en la que no sera posible incidir. Por ejemplo,
si el cambio climatico esta en la agenda gubernamental, se tendria que buscar el contexto admi-
nistrativo que se adapte mejor a la aplicacién de politicas publicas para reducir las emisiones de
gases efecto invernadero; si bien, esto deberia incidir en cierto grado, marginal o incremental-
mente, en las prioridades de la administracion publica del Estado. Siguiendo a Fontaine: “trans-
formar el aparato administrativo o incluso el modelo de gestidn publica, tendria que hacerse en
funcion de las prioridades de la politica de cambio climéatico”. (Fontaine, Disefio de Politicas
Publicas, 2021).
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4. Modelos de intervencion

Mecanismos de

Modelo de intervencion Clave de eficiencia =
coordinacion

% o o Mercado, incitadores de
o ‘s A Técnicas de administracion i
Nueva Administracion Pablica : 2 rendimiento, metas, contratos
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Informacion, flexibilidad, auto-

Redes SR
organizacion
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s Inclusion de actores sociales T :
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en las politicas

Fuente: Adaptado de C. Pollitt & G. Bouckaert (201 1) Public management reform :a comparative analysis : new public management, governance, and the neo-
Weberian state. Oxford: Oxford University Press, p. 22.

olade PALCEE = cooce

Desarrollo

Figura 21

Detras de cada agenda deberia existir una dimension estratégica; que obliga a hacer cambios
en el modelo de administracion pablica, con la intencion de cumplir con las metas de las politicas
publicas. Por ejemplo, lograr que todos los interesados (que en otro momento podrian privilegiar
una decision sobre otras) tengan una misma escala de valores que les permita dar una calificacion

de eficiencia a una politica publica.

Para comprender el esquema, veremos los cuatro modelos de intervencion (Figura 15) en fun-
cién a la nocion de eficiencia en la Administracion Publica. Esta se refiere a “la promocion de
métodos administrativos que produzcan el conjunto mas grande de resultados para un objetivo
determinado y con el menor costo; la reduccién de costos de personal y materiales, en tanto que
se logra la maxima precision, velocidad y simplificacién administrativas” (Portal Politico del
Ciudadano INEP, A. C., 2021). Hasta la primera mitad del siglo XX, efectividad, eficiencia y
eficacia fueron consideradas conceptos sinénimos. Sin embargo, a partir de las ultimas décadas
del siglo pasado, el término eficiencia comenzd a utilizarse en la Ingenieria, para referirse a la
relacion entre la energia consumida y la energia producida por las maquinas. Posteriormente, con

el movimiento norteamericano de reforma administrativa y el surgimiento de la administracion
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cientifica, la palabra eficiencia gand aceptacion en la economia y en la administracién, hasta con-
vertirse en uno de los conceptos claves de las primeras manifestaciones del pensamiento adminis-
trativo. (Portal Politico del Ciudadano INEP, A. C., 2021):

1. Nueva Administracion Publica: la clave de la eficiencia radica en las técnicas de la admi-
nistracion privadas; las administradoras son para consumidores o usuarios finales y los
mecanismos de coordinacién de este modelo dependen del mercado, de indicadores de ren-
dimiento, de metas de control de resultados del gobierno, de contratos y de licitaciones
donde las empresas publicas compiten en las mismas condiciones, con métodos de protec-

cion, con actores del sector privado, empresas nacionales e internacionales.

2. Estado Neo-Weberiano: el Estado es un actor en su totalidad y la clave de la eficiencia
radica en su profesionalizacion. Los programas de escalafon o profesionalizacion de los
servidores publicos podran garantizar la calidad del servicio publico, con un rol superior
jerarquicamente, a priori, de la conduccién de las politicas publicas. EI mecanismo es je-
rarquico, el Estado dispone y la sociedad responde, se adapta y se acomoda a las disposi-

ciones. Tiene muchos matices, pero es una administracion vertical.

3. Redes: es el modelo mas descentralizado y es el opuesto al modelo Neo-Weberiano. La
autonomia de los participantes es esencial en este modelo; entendiendo que la informacion
es poder. Esta inspirado en los modelos de economia y finanzas de los 80s, que entiende
que hay ciertos procesos que no se pueden homogeneizar. Lo propio de una red es que no
es organica y cada entidad de la red se auto-organiza, se conecta o permanece desconec-

tada, pero el mecanismo de coordinacion depende de sus organismos publicos o privados.

4. Nueva Gobernanza Publica: El término es adoptado por los tedricos de la Universidad de
Oxford, Pollitt y Bouckaert, y hace referencia a la creciente participacion de actores socia-
les en los procesos de disefio y en la toma de decisiones de las politicas pablicas. Son tipicas
de las reformas participativas de los Consejos Ciudadanos, que surgen a raiz de la partici-
pacion de actores no estatales y fundamentalmente sociales. La coordinacion en este
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modelo de intervencion es de participacion horizontal es muy visible en los gobiernos lo-

cales, especialmente, cuando surge la intencidn de sancionar y de reportar.

Entre los Modelos de administracion pablica puede haber cierta coexistencia y/o combina-
cion. El estilo de gobierno o la manera de gobernar y de priorizar ciertos modelos o mecanismos
de coordinacion, dependen en parte del area de politicas puablicas. Puede haber “modos de gober-
nanza” con mas coordinacion en areas del mismo gobierno y otras pueden ser mas verticales con
poca participacion, como lo vimos en el segundo modelo. Eso se define en funcién del nivel del

grado estratégico del area de politica.

Hacer un puente en la teoria y la practica, como se ha dicho, debe ser un acto deliberado y
un compromiso en el disefio de las politicas publicas. Debemos estar seguros de que el proceso
que utilicemos debe de evaluarse constantemente; al igual que un médico lo hace, cuando integra
en el disefio los efectos no deseados de una medicina, al evaluar su efectividad, se sabré si se hizo
efectiva una decision; si es eficiente, si el objetivo se logré y en qué proporcién, costo — beneficio;
si se logré algo, que no haya generado un descontento. Si es buena en si, sin dar por sentado que,
si funciond en el norte de Puebla, funcionara igualmente, en los estados del norte. Es por ello que
se ha dicho que el contexto es fundamental; no solo el externo sino el enddgeno. Las politicas no

pueden estar desconectadas de la realidad.
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“No hay nada tan confinado como las prisiones
de nuestras propias percepciones”’.
William Shakespeare

TERCER CAPITULO

111 1. EL CONTEXTO Y SUS CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Cuando hablamos de contexto nos referimos no solamente al entorno y/o al medio ambiente, sino
también a las variables enddgenas. En cuanto a las variables enddgenas de una politica, estas
contemplan las propias condiciones de los sujetos de la politica, la condicion del grupo meta, la
condicion de legitimidad del gobierno; por ejemplo, en qué posicion se encuentra, si cuenta con
una mayoria legislativa o si esta se encuentra alineada a los gobiernos locales, datos del contexto
gue son sumamente importantes en la toma de decisiones a nivel federal o nacional. Esto es im-
portante porque para que una politica publica esté socialmente legitimada, no basta con que el
gobierno en turno cuente con una mayoria legislativa, sino que tenga una dimensién social, porque
la legitimidad de una politica publica no es solo una cuestién juridica. De ahi que sea necesario
gue el gobierno haya tenido la sensibilidad suficiente para buscar los mecanismos para compren-
der el entorno; porque se ha demostrado que cuando un gobierno atiende al contexto, el gobierno

se legitima socialmente.

Conocer el entorno y las variables endogenas de los sujetos de las politicas publicas va a
definir las necesidades o variables exégenas —ambos términos muy socorridos en economia?3. Esta

segunda dimension del contexto nos permitird definir nuestras necesidades y reaccionar a las

13 Por ejemplo: los gustos de los consumidores es algo enddgeno al mercado, pero prohibir la importacién de carros de

Estados Unidos es una variable exégena al mercado.

64



mismas, en el entendido que las necesidades son cambiantes y evolucionan de manera acelerada;
por ejemplo, un shock externo causado por una variacion en las condiciones exdgenas, como la
pandemia por el Coronavirus COVID-19, derivada de la enfermedad ocasionada por el virus
SARS-COV-2 es un ejemplo emblematico de como esas necesidades pueden cambiar radical-
mente y evolucionar de manera acelerada, una tendencia que algunos ya podian vislumbrar. Estos
cambios han provocado la desmaterializacion de muchas actividades sociales, incluida la educa-

cién y han generado cambios en las relaciones laborales, entre muchos otros efectos.

Los cambios de paradigma, especialmente, en los casos de tercer orden —que surgen por
efecto, en el devenir de una sociedad—, condicionan e influyen en los indicadores de primero y
segundo orden, cuando en su caso, un gobierno toma la decision de asumir la continuidad de una
politica pablica, hacer ajustes para responder a nuevas demandas, revisar los objetivos y reformu-

lar las prioridades.

Para Fontaine, la otra cara de las necesidades son las capacidades; las cuales hacen eco en

los problemas de la planeacion:

Es un elemento fundamental cuando disefiamos la solucién a un problema y consiste en asesorar
bien la capacidad que tenemos para ejecutar una decision, acorde a los objetivos, y si la implemen-
tacion de una la politica dependera de una reforma estructural, constitucional y de un cambio en
el modelo mismo de la administracién publica, lo cual tomard mayor tiempo que si se contara con

un dispositivo legal (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio, 2021).

Aqui vemos claro los tres niveles de cambio, en cualquiera de los tres 6rdenes y como los
de tercer orden, los cambios de paradigma, condicionan a los de primero orden, que son incre-
mentales e implican ajustes en los objetivos y modifican los indicadores, y segundo orden, que

podrian implicar una alternancia en el poder o cambios en el gobierno.

Para el Profesor Fontaine, el problema existente en América Latina es un déficit en las
capacidades. A esto €l le llama una “falta de institucionalidad en la administracion publica”
(Fontaine, El analisis de politicas publicas. Conceptos, teorias y métodos, 2015). Para explicar
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esto, nos sefiala dos dimensiones claves subsistentes en la alternancia del poder; los gobiernos
cambian y los empleados conservan su empleo, pero no se quedan haciendo lo que deberian de
hacer. Son pocas las excepciones donde la especializacién o dominio del expertise o el conoci-
miento en la materia de parte de los empleados o profesionales se valore; esto, porque en general

quedan alineados por una falta de institucionalizacion, tal y como Fontaine lo indica.

La segunda dimension es la falta de capacidad profesional o profesionalizacion de los em-
pleados; son escasas o0 inexistentes las escuelas de administracion publica que cuenten con una
estructura educativa donde los funcionarios puedan recibir una capacitacion constante y actualizar

Sus conocimientos.

Por Gltimo, otra caracteristica del contexto que distingue Fontaine y que debe tomarse en
cuenta es la cultura; para él autor “hablar de cultura es condenarse a nunca resolver problemas,
porque es algo que se nos escapa” [de nuestras manos] (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio,
2021). Sabemos que existe el elemento cultural y subyacen sus atributos, por ejemplo, en la exis-
tencia de las normas y costumbres de nuestros pueblos indigenas o los aspectos fundamentales de
nuestra cultura, de herencia postcolonial como es la religion catélicaromana, que inciden de forma
intrinseca en la cosmovisién todos los mexicanos, en el caso de México, y extrinsecamente, en
todos los niveles de la administracion del Estado. Esto hace que parezcan inutiles todas las buenas
intenciones de objetivar los planteamientos o sistematizarlos a la hora de disefiar una politica pu-

blica.

Para llevar a cabo este proceso causal, puede ayudar realizar una vision sindptica a traves
de un marco analitico o conceptual (Figura 22), que parta de un primer momento; en este caso
seria el de disefiar una politica publica sobre la pobreza energética. Esta da inicio cuando un go-
bierno decide, de manera consciente y explicita, poner en su agenda el problema de la pobreza
energética. Es una decision que puede ser nueva, como lo hemos comentado, 0 puede ser una
decisién renovada. Pero el hecho de que un gobierno asuma la continuidad del problema, es en si,

una puesta en agenda. Esto genera en un proceso causal, una serie de actividades de diversas
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dimensiones, acciones grandes o pequefias, de larga o corta duracion, con la participacion de mal-

tiples o pocos actores.

Este marco analitico o conceptual del conjunto de actividades seran la base de la teoriza-
cion; robustecen y sistematizan la teoria, pues no solo permiten identificar los efectos de la im-
plementacion de una politica cuando se han tomado estas acciones, sino qué, ademas, nos dan los
resultados de la misma. A la serie de actividades que generan el punto de partida o puesta en
agenda Fontaine la llama Formulacion de politica sectorial, tal y como se puede ver en el esquema.
Esto no es otra cosa que la formulacion de una estrategia, creada para dar soluciones a problemas
de una politica pablica. La misma formulacion nos lleva a la Coordinacién Interseccional o inter-
accion politica, que es cuando el gobierno busca en la politica las areas que se complementan o

se contraponen.
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Figura 22

Esta coordinacion va a su vez a producir un cuarto conjunto de actividades a las que lla-

maran Interacciones politicas, las cuales comprenden dos grandes niveles:
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1. Interaccion interestatal. Interaccion entre el Gobierno y el Congreso (o el parlamento);

el Poder Ejecutivo con el Legislativo, el Gobierno Federal con los gobiernos locales.

2. Interaccion entre los actores no estatales y el Estado. Relacidn entre los actores sociales

y los acores econdémicos o del mercado.

La Interaccidn entre los actores econdmicos y los sociales son lo que determina el resultado
de la politica por lo que son sumamente importante que se den, si bien, ambas interacciones son
fundamentales, dado que determinan el Resultado de las politicas, que es el quinto conjunto de

actividades de la primera fila del esquema (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio, 2021).

Los resultados de politica sectorial no solamente son el resultado de la politica; en términos
de eficiencia, evaltan el impacto y el proceso que lo indujo. Desde esa perspectiva, para definir
claramente un resultado en términos de eficiencia deben considerarse los procesos, dado que la
eficacia del proceso explica la eficiencia de la politica publica. Si el proceso se llevo a cabo de
una manera sistematica, el resultado sera positivo; la consecucion de los objetivos nos permitira
lograr el efecto que se desea o se espera, y la eficiencia con que los profesionales capacitados la
llevan a cabo nos permitira conseguir el efecto planeado o determinado en las politicas. Tanto la
eficacia del proceso como la eficiencia en el resultado estan orientadas a lograr los objetivos, pero
para alcanzarlos se requiere contar con algunos recursos claves. Podemos observar la frontera
entre ambos términos, por ejemplo, en una bombilla, que es eficaz para iluminar una habitacion;
en el caso de una persona, esta es eficaz si hace lo que se espera de ella en su puesto de trabajo.
Seré eficiente si tiene la capacidad de conseguir un objetivo, empleando los minimos recursos
posibles. En el caso de una bombilla de bajo consumo seria eficiente. En la practica, una bombilla
de luz incandescente y una de LED, ambas iluminan la estancia por tanto, son eficaces, pero que

el modelo de focos LEDs utilice menos recursos la hace mas eficiente.

En el mundo de la empresa una persona eficiente es aquella que alcanza la meta, por ejem-
plo, un empleado que cumple con la tarea correctamente, en menos tiempo que sus comparieros o
utilizando menos recursos es eficiente. Por lo tanto, es una cualidad de aquel que logra un objetivo
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economizando los medios; de esta forma la eficiencia esta vinculada con el rendimiento. Como
vemos, se hace referencia no solo a personas, sino a productos y servicios que cumplen una fun-

cion determinada (SUMA University. Eficacia y eficiencia, 2018).

Cuando estas actividades pasan al segundo segmento de la Operatividad, llamada Operali-
zacion por el autor, veremos que fundamentalmente, es un proceso de cambio de politica de primer
orden (en el caso de que la politica ya existiera), ajustada a un contexto distinto o a realidades
nuevas, que implican el perfeccionamiento de ciertas actividades, o ciertas intervenciones para

sacar provecho de lo que se aprendié en el proceso.

De esta forma, se hace un proceso de forma consciente de la puesta en agenda, la cual se
puede materializar en la segunda area de la politica, en la operacién u operalizacion, siguiendo a
Fontaine; y los objetivos estratégicos que se van a definir en el marco de la politica pueden ser
mas generales o paradigmaticos, y/o mas especificos o coyunturales. En esta parte, la estrategia
del gobierno implica elegir los medios mas coherentes con cada objetivo —definidos anterior-
mente—, que sean consistentes entre si, por ejemplo, que la Ley no viole la Constitucion o el Plan

del Gobierno.

Tomar el pulso en la relacion entre las agencias de los tres drdenes de Poder, el Ejecutivo,
Legislativo, Judicial, las agencias de los diferentes ministerios, al interior de las agencias, las
subdivisiones y secretarias donde se coordinan los procesos y la relacion entre el gobierno y la
sociedad sera de vital importancia para considerar la capacidad, la voluntad de operacion y para

saber con quién se tiene que negociar en la politica sectorial.

Por altimo, para observar el grado de manejo del conflicto o la capacidad del gobierno de
resolver cualquier oposicion, por ejemplo, la falta de cooperacion de actores no estatales de lo que
se dispone, o la relacion entre el ejecutivo del gobierno o de los otros poderes, y de la sociedad,
dado que si la sociedad reacciona a estas decisiones de la nueva politicao la respalda y la entiende,

0 por lo contrario se va a oponer o tratar de erosionarla.
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Este cuarto aspecto nos lleva a la operacionalizacion del resultado de la politica sectorial
que se podria materializar con la formalizacion explicita de los resultados esperados. Parece tau-
tolégico, no siempre es tan claro. Porque no es solamente expresar que se ha acabado con la po-
breza energética, sino cOmo se observa este resultado, como se mide y quien se va a hacer cargo

de hacerlo. La nocion de resultados esperados tiene mucho que ver con la rendicion de cuentas.

Los mecanismos de la rendicion de cuentas y los controles democraticos son los primeros
y ultimos eslabones de la cadena de la operacionalizacidn, no sélo para la sociedad, sino para los
organismos de fiscalizacion, de contraloria del gobierno y sobre todo de los organismos indepen-
dientes que puedan indicarnos o certificar que efectivamente los resultados se alcanzaron, segln

las condiciones esperadas.

Para terminar con las caracteristicas distintivas Fontaine pasa de la secuencia causal que
hemaos visto en este esquema, a otra secuencia que causal similar, pero que integra la combinacion

de los instrumentos con la movilizacion de los mismos.

A diferencia de la dimension secuencial del ciclo de politicas publicas observado en el
esquema anterior, la condicién sistémica de este nuevo esquema mecanicista, tal como lo nombra
Fontaine, cada conjunto de actividades consiste en movilizar los recursos del estado a través de

los instrumentos de la politica publica (ver figura 23).

Para realizarlo, Fontaine hace uso de la tipologia de cuatro grandes instrumentos, tales
como la informacién, la regulacion o regularizacion, tesoro o instancias financieras y organizacion
administrativa u objetivos de las agencias responsables. Todos estos instrumentos nos permitiran
conocer si una declaracion de un lider, o jefe del Poder Ejecutivo de un gobierno, esta entre las
prioridades y los objetivos de una politica publica. Este mecanismo nos permite saber cémo se
refleja la teoria o hipdtesis “D” a la realidad “HD”; “Asi veremos, de lo dicho al hecho, como
pasa de la agenda del Estado al objetivo de la politica” (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio,
2021).
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Con esta propuesta Fontaine somete la hipétesis a un tipo de logica sistémica, la cual hara

las veces de una especie de indice de la presencia de esta voluntad en cada instrumento de la

politica publica. En este esquema, las actividades centrales estaran reflejadas en los incisos A, B

y C, donde la D representa el producto de la politica. Observamos de forma empirica, un indice

de la presencia de esta formula en cada instrumento de la politica pablica, en los cuales se reflejara

que el gobierno esta asumiendo la importancia de esta prioridad en su agenda de gobierno, y lo

expresa en los cuatro tipos de instrumentos siguientes (ver Figura 23):

~

| — Informacion: documentos de informacion, informes técnicos o declaraciones publicas
para el acceso a la informacion. Se centran en la planificacion estratégica y la planificacion
operativa. A través de estos instrumentos podemos definir por escrito los objetivos inter-
medios y las etapas, los medios con los que contamos o los que necesitamos para lograr los
objetivos y, fijar indicadores de evaluacion que nos permitiran medir los avances o grado

de ejecucion de una estrategia o de los objetivos cuantitativos.

R — Regularizacién: intencion de regular esta realidad; los instrumentos de regulacion se
pueden materializar con la redaccién de un proyecto de reforma legal, una ley, o una en-
mienda para fijar el marco regulatorio que nos permitira actuar con mayor celeridad, crea-

cion de encuestas para la participacion social.

T —Tesoro: los instrumentos del tesoro o las instancias financieras se crean con la voluntad
de asignar recursos, de generar mecanismos de financiamiento publico o de generacion de
ingresos, mecanismos de alianzas publico-privados, entre otras modalidades, transparencia

en la declaracién financiera.

O — Objetivos: agencias responsables de llevar a cabo la politica y sus objetivos en los
sectores con los gque se interrelaciona, con una gran capacidad legal de intervenir. Podemos
observar los alcances a través de dos puntos extremos entre si; seria el caso de una politica
prioritaria, que demanda una reforma administrativa a nivel del Estado y, en el otro ex-
tremo, una politica que deba adaptarse a la administracion del Estado existente y requiera
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de ajustes en el organigrama o mecanismos para acompafar el desarrollo de la politica, a

través de la creacion de organizaciones publicas y privadas.
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Figura 23

La logica de este sistema es el de desagregar estos instrumentos de manera conjunta, para

producir una entidad. La primera entidad es:
1. Laagenda.
2. Laestrategia.
3. El mecanismo de coordinacion.
4. EIl mecanismo o procedimientos para el manejo de conflictos.
5. Presentacion o visibilidad de los resultados para socializarlos o promocionarlos.

Cada recuadro de este sistema es de suyo un microproceso. El disefio de una politica pu-

blica bajo estos parametros puede demorar algunos afos, pero esto no detiene el proceso,
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simplemente retroalimenta el disefio y lo beneficia, pues se van llevando a cabo cambios de primer
orden en los distintos sectores en los que interviene y, por tanto, no se partira de cero. Por ejemplo,
si pensamos en implementar politicas publicas sobre eficiencia energética, esta politica debera
incidir en el mejor desempefio de los motores, no sélo en el transporte, sino en la industria y en
los hogares, si se desea tener buenos resultados. Para ello se tendran que aplicar tecnologias para
sustituir los motores de diésel por motores hibridos y eléctricos. Se requerirad avanzar mucho mas
en la construccion de casas o edificios con materiales térmicos que sean eficientes energética-

mente, y también en las eco tecnologias, entre otras acciones.

Toda esta serie de objetivos intermedios o0 desagregados implicaran también la aplicacién
de una serie de programas, con trayectorias diferentes de mayor o0 menor importancia, que gene-
raran mayor o menor oposicién, porque afectaran los intereses de varios frentes, lo que generara
disefios distintos. No obstante, se seguira avanzando, haciendo cambios de primer orden en el
transporte y se iniciaran los cambios en la tecnologia de los materiales de la construccién, entre
muchas otras implicaciones. Pasar por estas cinco actividades sera imprescindible. Cada grupo de
actividades implican cuatro tipos de recursos del Estado, en los que el gobierno puede innovar,
mejorar 0 aportar nuevas combinaciones. Todo esto nos llevara a realizar una serie de pasos que

nos serviran para operacionalizar los resultados esperados. (Ver Figura 24)
En cada punto, hay una serie de preguntas que nos pueden servir en tres sentidos:
1. Conocer si la coherencia entre los medios y los fines es adecuada.
2. Si la coherencia en el mix de los medios es adecuada.

3. Sihemos anticipado esos obstaculos que pueden surgir del contexto en cualquier momento,

y que posiblemente habiamos subestimado o aparecio algo nuevo.

Estos pasos implican pasos intermedios, mismos que se encuentran al interior de las cinco
actividades que observamos en la Figura 15 (puesta en agenda, formulacion, coordinacion inter-

seccional, interacciones politicas, evaluacion). Esta evaluacion nos ayudara primeramente a
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restringir las opciones: los pasos 1, 2 y 3 nos permitiran identificar los problemas, jerarquizarlos

(en funcion de esto, seleccionarlos) y definir los objetivos de una politica; pues no se pueden

atender todos los problemas de manera simultanea; hay unos gque tienen mayor importancia que

otros 0 mayor urgencia y por ello es necesario identificarlos primero y jerarquizarlos.

Etapa

Paso
1

Paso

Paso

Paso

Paso

Paso

Paso

Actividad

Puesta en
agenda

Formula-
cién

Coordina-
cion
interseccio-
nal

Interaccio-
nes
politicas

Objetivo

Identificar los pro-
blemas de politica

Jerarquizar los pro-
blemas de politica

Definir los objetivos
de politica

Elaborar los escena-
rios de la politica

Definir los mix de
instrumentos de la
politica

Definir los procedi-
mientos e instrumen-
tos de coordinacion
intersectorial

Definir los procedi-
mientos e instrumen-
tos de las interaccio-
nes politicas.

Preguntas guia

¢ Cudles son los problemas sociales que atafien al sec-
tor de electricidad? ¢En qué medida incumbe al sec-
tor la resolucion de estos problemas?

¢Cual es el orden de prioridad de los problemas iden-
tificados en el paso 1? ¢ Como se relacionan con cada
area estratégica de la politica eléctrica?

¢Cémo se relacionan estos problemas entre si?
¢ Qué tiempo se requiere para solucionarlos?

¢ Qué resultados se esperan lograr? ; Qué existe hay
en la politica sectorial en relacion con los objetivos
estratégicos? ¢ Qué tiene que cambiar en la nueva po-
litica?

¢Cuales son los instrumentos a disposicion para aten-
der las prioridades de la politica eléctrica? ;Cémo
optimizar estos instrumentos existentes? ;Qué capa-
cidad existe para innovar?

¢Con que areas de politicas se relaciona la politica
eléctrica? ¢Qué sinergias existen ya con estas politi-
cas publicas? ¢Qué potenciales conflictos se pueden
identificar con estas politicas? ¢Qué ajustes institu-
cionales se deben realizar para coordinar con otros
ministerios?

¢Quiénes son los principales aliados /adversarios en
la consecucion de los objetivos de politica plantea-
dos? ¢Cuél es el rol de los gobiernos locales en a im-
plementacion de esta politica? ; Como se puede
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mejorar la incidencia del sector eléctrico en el poder

legislativo?
Paso Elaborar los indica-  ¢Como se mide el éxito/fracaso de la politica? ¢Cual
8 dores de resultados  es el umbral de éxito/fracaso? ¢Quién es responsable
de la politica de evaluar estos resultados?
Paso Evaluacion Evaluar la consisten- = ¢Cual es el mecanismo causal que produjo los resul-
9 cia del mix de instru- = tados observados en el paso 8? ;Como funciono el
mentos mix de instrumentos en cada entidad del disefio de
politica?

Paso Puestaen  Revisar los objetivos = ¢Cdmo sacar provecho de lo que se aprendio en el di-
10 agendao o ajustar la formula-  sefio de la politica?
formulacién cidn de la politica

olade PAMCEE =l
Figura 24
Los pasos 4 y 5 nos permiten elaborar los posibles escenarios, formular las soluciones po-
sibles y definir el mix e los instrumentos que se requieren, justo antes de empezar a iniciar el
proceso. Este es el paso de lo necesario a lo posible. Porque los recursos que se requieren para

resolver los problemas no son infinitos y el ajuste es parte de la formulacion antes de coordinarse

con otras agencias.

En el paso 6 y 7, se definen los procedimientos e instrumentos de coordinacion intersecto-
rial y los procedimientos e instrumentos de coordinacion intersectorial de las interacciones politi-
cas. Este término de coordinacion con sus dos dimensiones es un paso unico que consiste en elegir

los procedimientos e instrumentos de las interacciones politicas:
a. La coordinacion vertical que es la del tomador de la decision al agente.
b. Lacoordinacion horizontal que es la coordinacion entre agencias de diferentes ministerios.

En la coordinacion entre las agencias y la participacion social, se determina el cémo,

cuando, a qué nivel y a qué costo se permite la participacion de actores no estatales en la politica.
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Finalmente, en el paso 8 y 9 que se habla de la elaboracion de indicadores de resultados y su
impacto, en ambos casos se elaboran indicadores y se evalua la consistencia a lo largo del proceso
0 si hubo que hacer ajustes de los mix de instrumentos por existir disonancias e inconsistencias al
interior de los instrumentos. Con anterioridad, se tendia llevar una coordinacion horizontal, pero
habia rigidez en el aparato administrativo para procesar las opiniones y es por ello que se crearon
nuevos mecanismos para integrar estas demandas. Por otro lado, si se desea abrir los canales de
comunicacion por cuestiones de transparencia se pueda disponer de las herramientas tecnoldgicas
para la rendicion de cuentas o si no se tienen los recursos, Revisar los objetivos o ajustar la for-
mulacién de la politica y realizar ajustes y cambiar el orden de las reformas, cambios que se pue-

den hacer en un lapso de tiempo corto.

Luego de todo esto, empezamos nuevamente con el paso 1, implicado en el paso 10. En
este paso encontraremos que los problemas son diferentes a los contemplados en el proceso ante-

rior.

Trabajar las preguntas guias de manera colectiva, nos permite responder de manera dife-
rente a estas cuestiones, dado que no hay una respuesta Unica para cada pregunta. El ejercicio de
design thinking —como vimos en el capitulo anterior—, es el de ver la capacidad de dialogo que se
tiene entre los equipos con distintos dominios del conocimiento y expertise, y, por lo tanto, con
distintas preocupaciones. Por ejemplo, los intereses entre ingenieros, abogados y/u observadores,
nos permitira conocer las prioridades de cada uno de los sectores. No todo puede verse desde el
marco legal como lo veria un abogado, 0 un ingeniero. Activar estos sensores nos permitird ob-
servar la gran diversidad de percepciones y determinar la importancia entre los objetivos y el valor

del resultado final de la politica.

En conclusidn, la caracteristica mas constante del disefio consciente de politicas pablicas
es la capacidad de movilizar la inteligencia colectiva. El disefio institucional es otro elemento que
es importante identificar, pues no se esta operando en un espacio vacio o aislado. Cuando nos

enfrentamos con demandas y prioridades de los grupos de interés sectorial y queremos defender
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nuestras prioridades —que también consideramos legitimas y validas—, o cuando tenemos encon-
tramos algunas cuestiones presupuestarias o de los grupos de interés sectorial, nos hace ver que el
disefio implica la evaluacion continua. Debemos asumir que la necesidad de hacerla es fundamen-

tal; nos permite avanzar y reorientar las politicas sin comprometer los recursos.

111.2 ECONOMIA DEL COMPORTAMIENTO Y SUS HERRAMIENTAS

La economia del comportamiento se considera como una revolucion en el manejo de politicas
publicas, dado que se requieren grandes bases de datos para su disefio. Hay muchos comporta-
mientos que no atafien al disefio de politicas publicas, pero lo que es realmente importante es

entender que las conductas individuales estan siempre insertadas en un contexto.

Lo que sobresale en la economia del comportamiento es la seleccion racional y la idea de
calculos estratégicos. Utilizar herramientas de Big Data, para incidir en las conductas de los indi-
viduos, con la premisa de que todos son racionales, estratégicos, egoistas, y un gran etcétera, solo
puede ser una forma de abordar los problemas. Lo que observamos, en el inicio del primer capi-
tulo, es que debemos entender los comportamientos en su funcion multidimensional. Es impor-
tante ver las Instituciones como un conjunto de elementos que regularizan nuestras relaciones en
una organizacion o una sociedad, donde hay reglas, rutinas, normas que regulan nuestras relacio-
nes en la sociedad. Porgue las conductas individuales estan siempre insertadas en un contexto y

este se ajusta a un dinamismo (Fontaine, 2022).

Estas variables se tratan en los algoritmos que hoy dia se manejan en muchas disciplinas.
No pueden excluirse los valores, las virtudes, los habitos de una sociedad y dirigirse en una sola

direccion, orientada sélo a los intereses de unos individuos, excluyendo a otros.

Uno de los problemas constitutivos del disefio de politicas publicas —y de todas las relacio-

nes sociales—, se encuentra en el acceso a la informacién; es una constante y es una dimensién
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importante en la pugna de poder entre los actores que intervienen en las politicas, dentro o fuera
del Estado. Es importante integrar la manera de abrir la informacion en las politicas de transpa-
rencia y los efectos que esto tiene en los controles democraticos en la sociedad. Esto permite que
la sociedad haga una especie de monitoreo de las acciones del Estado, de los Gobiernos Munici-

pales en la rendicion de cuentas.

Este tema ha acogido una importancia central en la lucha contra la anticorrupcion en Amé-
rica Latina, pues reduce los margenes de accién fuera de la Ley de bienes y recursos y de la

autoridad puablica. (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio, 2021)

La serie de movimientos sociales en los afios 60s y el acceso de las personas a la educacién
formal han producido un clamor por la participacion en América Latina. Esto permite que la par-
ticipacion de una gran diversidad de actores sociales no se limite solamente, a la eleccion en si
misma entre una cosa Yy otra, sino que haya cierta exigencia de reconocimiento en la toma de
decisiones. Esta es una tendencia irreversible, de ahi que abrir espacios de participacion sea ele-
mental en este tipo de ejercicios. Esta participacion debe instrumentalizarse en todas las politicas

para saber quiénes son los que participan, el nivel de participacién e incidencia politica.

En el caso de México, el aporte hermenéutico en el disefio de politicas publicas, asi como
de los planes y programas de desarrollo, debe contemplar los indicadores regionales. Si se desea
atender a la pobreza y a la marginacion de manera integral, se requiere entender la serie de sucesos

que se han desarrollado a lo largo de la historia para responder a las particularidades sociales.

Mauricio Beuchot, Profesor del instituto de Investigaciones Filologicas de la Universidad
Nacional Autonoma de México UNAM, explicaba que “nunca estamos exentos de supuestos”;
cuando hacemos la cronica de la historia damos un sentido y una valorizacién de esa historia: “al
escribir la historia, se tiene una ideologia filosofica que sesga nuestro modo de escribirla”.
(Beuchot, 1997)

La importancia de la Hermenéutica Analdgica en el disefio de politicas publicas permitiria,

a su vez, la apertura del dialogo entre académicos y especialistas en energia, los duefios y
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directivos de las empresas de manufactura eléctrica, y los lideres parlamentarios. En un ejercicio
de reflexion, a finales del 2021, la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados
invitd a todos estos sectores a sumarse al Parlamento Abierto para la reforma constitucional en
materia eléctrica, para abrir el debate y explorar estos temas a fin de tender puentes multidiscipli-
narios, entre diversos actores, que permitan dar salidas viables, desde el sector social, econdémico,

ambiental.

Raul Talan Ramirez, director general del FIDE en reunién con el Comité Editorial de la
Revista Eficiencia Energética, sefialaba que era el momento de subir el nivel de la discusion sobre
los temas concretos de la iniciativa presidencial: “No se guarde la academia en sus cubiculos
cuando sale el sol” —y agregaba que era el momento de hablar con los legisladores, y pasar del
laboratorio a la planta piloto. “Esto es un Déja-vu; sucedid [en el sexenio pasado y el anterior]
con la incorporacion de las nuevas tecnologias. No s6lo nos dediquemos al desarrollo de mode-

2

los”.

A él se sumaron las voces de el gedlogo Luis Gutiérrez Negrin, también miembro del Co-
mité Directivo del Congreso Mundial de Geotermia y del Consejo Editorial del FIDE, agrego que;
“el dilema de la Ciencia versus Poder» no debe dividirnos; es una oportunidad para aterrizar la
parte técnica de las decisiones pase al terreno de la técnica”. Por su lado, Hernando Romero Pa-
redes Rubio, Profesor Investigador en Termoquimica solar y eficiencia energética de la Universi-
dad Auténoma Metropolitana, UAMI, agrego6: “Si no invertimos en tecnologia de investigacion
cientifica aplicada, para poder entregar al mercado algo util, no se va a ganar esa batalla en Mé-

x1co0.”

111.3. EL ENFOQUE REALISTA DEL DISENO

La idea fundamental del concepto de disefio es la de teorizar el cambio de politicas. “No hay

disefio donde no hay cambio —agrega Fontaine—, y para ello “se debe pasar de lo necesario a lo
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posible” (Fontaine, La Evaluacion Realista en el Disefio de Politicas, 2021). Esto significa, reco-
nocer de manera prioritaria, que es necesario atender un problema y que el gobierno tiene la ca-
pacidad para resolver el problema; si esto es 0 no posible, reconocer los esfuerzos necesarios que
se requieren para resolverlo, los planes estratégicos o las reformas preliminares, legales o consti-

tucionales que deben realizarse, para la implementacion de la politica.

Esta doble formulacion de la nocion de consistencia esta orientada, en primera instancia, a
definir las soluciones en funcién de los objetivos y del problema puesto en agenda, en segundo
término, es necesario cuidar la coherencia interna de estas soluciones y, en particular, cuidar la
coherencia del mix de instrumentos, que se plantean, desde su formulacién, para que los instru-
mentos de informacién no se contradigan, v. gracia, con los del tesoro, con los de regulacion o

los de organizacion administrativa.

Integrar mecanismos de deteccion de cualquier variacion en el contexto nos ayudara a an-
ticipar los obstaculos; generar una lista de todos los obstaculos seria imposible, pero si se puede
crear un dispositivo de sensores a nivel local, para reaccionar rapidamente a cualquier variacion
en el contexto. Estos cambios pueden incrementar los ajustes en el disefio; sea esto por cambios
en el gobierno o por cambios paradigmaticos, que impliguen que surjan problemas éticos, tecno-

l6gicos y ecoldgicos, entre otros. (Fontaine, Un Enfoque Realista del Disefio, 2021).

Hemos visto que el disefio de politicas publicas es un proceso causal sistémico o iterativo,
gue comprende cinco conjuntos de actividades y entidades que consisten en movilizar los instru-
mentos y el producto de estas acciones, poniendo en juego los intereses de multiples participes,
ideas, instituciones e instrumentos. Estas instituciones no son sinénimo de organizaciones, sino
las reglas del juego —tan formales como las leyes o tan informales como los usos y costumbres de

los pueblos.

Los instrumentos son actividades complejas, que contemplan tanto los presupuestos como
las Reformas Administrativas. Este conjunto de actividades debe observarse en el disefio de poli-
ticas publicas, especialmente, en el caso del sector energético, en América latina, no sélo porque
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su légica esta orientada a los recursos, sino porque deben comprender la complejidad de las leyes

nacionales e internacionales.

El tercer tipo de actividades se realizan toda vez que la politica publica esta lista para in-
sertarse en las politicas del gobierno y el gobierno requiere coordinarla al igual que otro tipo de
politicas. Es por ello que para cubrir con todos estos fendmenos y para garantizar mejores resul-
tados, Guillaume Fontaine hace uso de las interacciones politicas y la Coordinacion Inter-secto-
rial, como vemos en la Figura 25 (Fontaine, La Evaluacion Realista en el Disefio de Politicas,
2021).

Esta puede ser:
a. Centralizada: donde el Gobierno Federal da todas las pautas.

b. Descentralizada: donde las decisiones son desconcentradas y existe una gran autonomia

en su implementacién y adaptacion a los entornos locales.

Las Interacciones politicas tienen dos grandes estilos que se contraponen (ver rigura 25):

Interacciones politicas

Yertical Horizontal

Centralizada Estilo dirigista Estilo voluntarista

Coordinacién
inter-sectorial

Descentralizada  Estilo tecnocratico Estilo participativo

clade PALCEE =

Figura 25
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1. El estilo vertical, que se refiere al saber experto frente al pueblo o a la sociedad.

2. El estilo horizontal, que concentra una mayor integracion de actores estatales, no sociales,

que también tiene un rol clave en la interaccion politica.
Estos comprenden cuatro tipos de estilos ideales:

a. Estilo dirigista: coordinacion centralizada de estilo vertical.
Que tiene en contraposicion, el:

b. Estilo participativo: coordinacion descentralizada de estilo horizontal.
Y dos estilos intermedios;

c. Estilo voluntarista: coordinacion centralizada de estilo horizontal.

d. Estilo tecnocratico: coordinacion descentralizada de estilo vertical.

Entender estos estilos de coordinacion e las interacciones politicas nos permitira saber

cdmo movilizar los instrumentos —o recursos—, en funcion de las preferencias.

Entre dos politicas del mismo gobierno puede haber estilos diferentes. Al traves de la coor-
dinacion vertical, entre los que toman las decisiones y quienes las ejecutan, los servidores publicos
toman la responsabilidad de llevar a cabo esa politica y, en una coordinacién horizontal, hacen
acuerdos entre las direcciones de las secretarias de los sectores que participan, o entre las empresas

publicas o privadas que intervienen en la ejecucion de este plan de trabajo.

Puede también el gobierno estimar qué en una politica pablica, por ejemplo, la energética,
solo los expertos tengan la palabra, y pondra obstaculos al estilo participativo de coordinacion de
actores sociales no expertos. En cambio, en la politica educativa va a requerir de la participacion
de los padres y las madres de familia, de los profesores y los alumnos, lo que significara abrir mas

espacio a la participacion de actores sociales.
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En cuanto, a la forma de “operacionalizar” la puesta en agenda, existen muchos encuentros
y desencuentros, pues no es facil convertir una demanda social en una accion colectiva; en prin-
cipio, porque un problema de politicas publicas —como seria la mitigacion del cambio climatico
en las areas costeras de un pais— es muy diferente, a poner en la agenda un problema social —-como

seria el calentamiento global.

Este es un problema complejo, que no puede formularse de una sola vez, no s6lo porque
son maultiples los intereses y demandas sobre las prioridades que un gobierno deberia atender, y
muchas de ellas son legitimas, por lo que demorara mucho tiempo atenderlas. Esa complejidad se
transforma de manera vertiginosa cuando se habla de las politicas de las maltiples areas, las cuales
tienen diferentes objetivos. Por ejemplo, el calentamiento global no es un problema de politicas

publicas y la Politica Energética —cuyos objetivos son més estratégicos—, si.

Para identificar las diferencias entre los problemas sociales y los problemas de las politicas,
trataremos de conceptualizar los niveles de problematizacion y la naturaleza de los mismos. Estos

problemas, (que no corresponden a los tres tipos de orden) son:

1. Problemas paradigmaticos y societales: en este tipo de problemas se ubicaria la pobreza

energética.

2. Problemas estratégicos: que corresponden a la puesta en agenda de una nueva adminis-
tracion, por tanto, son las politicas de Estado donde intervienen todos los sectores; so-

cial, econdmica, industrial, comercial, etc.

3. Problemas de nivel micro, que son problemas operativos que cotidianamente deben de

conceptualizarse e interpretarse, sobre los cuales deben de ajustarse las decisiones.
En este rango se tienen:

a. Los costos y beneficios econémicos.
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b. Los costos y beneficios politicos; el calentamiento climatico es un ejemplo de este
tipo; implica un costo inmediato, para beneficios diferidos a 20 afios, con el pro-

blema que conlleva una politica de largo plazo en una nacion.

Hay una gran tendencia a nivel mundial, especialmente en las dos Gltimas décadas, de in-
vitar a participar a organizaciones sociales de un alto nivel de representatividad en la sociedad.
También a los interlocutores legitimados socialmente, porque su incidencia en la sociedad es ma-
yor y su participacion es también mas eficiente, que las del Estado. Se ha visto queé en estos espa-
cios descentralizados, a nivel municipal o méas desagregados nacionalmente, los procesos de par-
ticipacion son mas homogéneos; lo podemos ver en los pueblos indigenas en los que hay una gran
participacion. Pero existen dos grandes dificultades para garantizar una mayor participacion y para
dar seguimiento para recoger el producto de los ejercicios de participacion ciudadana, la primera
es la capacidad de financiar esta mediacion y la segunda, el tiempo que toma hacerlo, contem-

plando también las consultas previas.

En el caso de los interlocutores privados, se ha observado qué en el sector petrolero, los
intereses son mas particulares y no permiten la homogeneidad en la participacion. Pero muchas
veces, por falta de capacidad técnica o econdmica, regulada por el mercado, los gobiernos buscan
la participacion del sector privado, y esta intervencion puede generar que se asocie con el Estado,
en condiciones de igualdad. Aungue, vemos también que en los ultimos afios se ha incrementado

el rol empresarial del Estado.

El enfoque de capacidades, funcionamientos, factores de conversion, estructura y agencia
conforman un amplio marco normativo para la evaluacion y la valoracion del bienestar individual
y de las convenciones sociales, en el disefio de politicas y las propuestas sobre cambio social en
la sociedad (Pellicer-Sifres, 2018) . El enfoque de capacidades en si mismo no constituye una
teoria que explique la pobreza, la desigualdad o el bienestar, sino que, méas bien, ofrece una he-

rramienta y un marco para conceptualizar y evaluar tales fendmenos.
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De los elementos nucleares en torno a los cuales se construye el enfoque, tomamos en

primer lugar, la idea de capacidades y funcionamientos. (Robeyns, 2005)

111.4. LA EVALUACION REALISTA, SUSATRIBUTOS Y LA TEORIA DEL
CAMBIO

Lo que podria considerarse en la etapa final, 0 en una linea precisa en la linea del tiempo, es la
evaluacién de impacto y el aprendizaje social de la experiencia. Es una especie de recapitulacion
sobre los procesos que nos han llevado a tener un determinado impacto; dado que se conoce ahora
mas del tema. Si bien, como hemos visto, la evaluacion es continua, es una practica rutinaria, que
aporta muchos beneficios, especialmente para los gobiernos que cuentan con una gran capacidad
institucional y administrativa, y que han convertido la evaluacion en un proceso cotidiano.

(Fontaine, The contribution of policy design to realistic evaluation, 2022).

Las reuniones de retroalimentacién o el Think Tank nos permiten trabajar con grupos loca-
les, para preguntarles que opinan una decision o cual seria su reaccién si se llevara a cabo. Esto

es parte de la evaluacion en el proceso continuo, no solamente al final de las politicas publicas.

Hay agencias de la sociedad que a nivel de interacciones politicas aportan valor, como lo
son los comites de ética, los gremios de abogados o las comisiones de disciplina que tienen me-
canismos de ontologia que cuentan con interlocutores privilegiados que regulan o autorregulan a
la sociedad y que deberian de intervenir. Sobre el oficio de la politica, Fontaine toma como refe-
rencia la ética de la responsabilidad Max Weber, la cual tiene mecanismos que permiten que estas
instituciones convivan por la legitimidad de las normas y busca imitar las cualidades que debe
tener un politico profesional para estar a la altura del poder que su oficio infiere y la responsabi-

lidad que sobre él arroja (Fontaine, La Evaluacion Realista en el Disefio de Politicas, 2021).

85



Siguiendo a Fontaine, al través de esta regulacion, poco a poco se institucionalizan las
practicas, las rutinas y las costumbres. Esta ética podemos verla reflejada, cuando el gobierno
permite la intervencion y la participacion de la sociedad, cuando permite la transparencia en los
informes financieros o en la creacion de mecanismos para llevar a cabo una politica publica, entre
otras préacticas.

La evaluacion realista parte de una Idgica de un programa utilizado en el sector salud, y
que implica gque se respondan una serie de preguntas:

|

. ¢Qué funciona?

2. ¢Cémo?

3. ¢Para quién?

4. ¢Hasta qué punto?

5. ¢En qué circunstancias?

6. ¢En qué aspecto?

~

¢Por cuanto tiempo?

Para Fontaine, el aprendizaje social permite que la gente se conozca mas y empiece a identifi-
carse en tematicas comunes y a empoderase, sin que se haya puesto en marcha un programa para
ello; “esto es un aspecto secundario, mas importante que el aspecto primordial inicial. Ademas,
se ha visto que este efecto permanece.” (Fontaine, La Evaluacion Realista en el Disefio de
Politicas, 2021).

Los atributos de la evaluacion realista son cuatro:

1. Todo parte de unateoria; que define el problema, la solucion y el camino para implementar
esa solucién. Parte de la teoria del cambio, de principio a fin, como se ha visto en el Disefio
de Politicas Pablicas: “si no hay cambio en el disefio, no habrd mucho que evaluar”.
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2. Enfoque generativo de causalidad; mecanismo causal que crea necesariamente un efecto

gue puede evaluarse, entre el detonante y el resultado.

3. La evaluacion de procesos es operacionalizada a través de una configuracion: un meca-
nismo de un proceso, da un resultado. Lo que evalQa es la interaccion entre mecanismo,

proceso y resultado.

4. Elfinaltimo de la evaluacion es el aprendizaje; esto nos servira para replicarlo o corregirlo.
Esto nos permite conocer qué ha fallado para corregirlo y mejorar en el ejercicio de disefio.
Para ello podemos hacernos las siguientes preguntas, tomando las cinco actividades que

hemos descrito:
a. ¢Cuando estamos seguros que un problema ha sido puesto en agenda por el gobierno?
b. ¢Cuales son las verdaderas soluciones o estrategias privilegiadas por el gobierno?

c. ¢Qué mecanismo de coordinacion se desempefian efectivamente cuando se implementa

la politica?

d. ¢Como enfrenta el gobierno las reacciones y demandas de la ciudadania frente a la

nueva politica?
e. ¢Como rinde cuentas el gobierno de los resultados de sus decisiones?

Para avanzar, podemos hacer estas observaciones de forma empirica; vemos que no aplican
a los mismos niveles de la administracion pubica. Podemos conocer los mecanismos de control

democratico o mecanismos de control autbnomo accesibles a la sociedad y hacer comparaciones.
Para realizar un analisis comparado de politicas publicas nos enfocaremos en tres aspectos:
1. ¢Por queé queremos comparar?

2. ¢Qué vamos a comparar?
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3. ¢Como vamos a comparar?

Para realizar un analisis comparado nos ayuda realizar un estudio de casos a profundidad,
que implicara identificar primeramente lo queremos comparar, que exista homogeneidad en lo

que vamos a comparar y elementos comunes y, saber cémo lo vamos a hacer.

El estudio de casos nos permite conocer a los afectados o a los beneficiaros de estas poli-
ticas, hacerles unas entrevistas para saber que opinan de esto o aquello y también ayuda conocer

los datos o indicadores cuantitativos que nos arrojan datos de diferentes aspectos.

Esto nos llevara a generar algunas hipotesis tedricas sobre las observaciones empiricas es-
peradas para conocer con qué nos podemos encontrar. Esto nos permitird hacer un trabajo prepa-
ratorio a partir de la reflexion, o de las fuentes de los medios de comunicacion, sobre lo que se
sabe del fendmeno, antes del levantamiento de datos; dado que este ejercicio termina siendo muy
costoso y, a veces, tanta informacion mata la informacion, como dicen los periodistas. Al final,
posiblemente, no sabremos como interpretar la informacién o qué significado darle. Es por ello

que sea fundamental, buscar la informacion cuando sepamos lo que estamos buscando.

Toda vez que hemos realizado este ejercicio, podemos levantar los datos y presentarlos
como evidencia en relacion a la hipotesis, en la cual hemos indicado que la aplicacion de esa
politica tendré tales o cuales resultados. El valor probatorio que requiere que una informacion se
convierta en evidencia de un fenémeno, es un trabajo arduo y delicado, y es por ello que muchas
veces no se realiza. Esto pasa, la mas de las veces, porque se trabaja con prejuicios, buscando
indicadores de medicidn cuantitativas muy teoricas o politicas, cuando existen unos indicadores
cuantitativos mejores que otros. Por ejemplo, consultar el PIB per capita como nivel de vida en
lugar de consultar el indice de desarrollo humano IDH (Fontaine, La Evaluacion Realista en el
Diseno de Politicas, 2021).

Son multiples los metodos de anélisis o indicadores de medicion que podrian contemplarse
para analizar los disefios de evaluacidn. Uno de los que me parecen mas interesantes es el de la

reconstitucion de los procesos. Este método analiza un caso preciso, tipico o desviado o anormal,
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y —en analogia—, abre la caja negra del mismo y observa lo que paso entre el detonante y el resul-
tado para identificar variables del contexto, que no se habian identificado inicialmente en el disefio
de la politica pablica, y que permitiran identificar mejor como se comporta el mecanismo del

programa en un contexto diferente.
El protocolo de casos que se emplean en la evaluacion realista es el siguiente (Figura 27):
1. Teorizacion.

2. Disefio de observaciones empiricas esperadas; si la hipotesis H es esperada, que podemos en-

contrar en HD la realidad.

3. Tipologia de casos, que parte de indicadores consolidados o de organismos que han invertido
muchos recursos para ello (bancos de datos del Banco Mundial, del IDH, etc.); caracterizar la
presencia o ausencia del detonante; cuales serian los mejores indicadores; casos donde el
efecto se ha reducido; mapa de paises o casos donde se observan casos tipicos (el detonante y
el resultado esperado), casos desviados, casos inconsistentes o casos irrelevantes (no hay de-

tonante ni resultado esperado).

4. Congruencia del analisis: validez de una hipotesis nos ayuda a saber si nuestra hipotesis es

robusta.

5. Estudiar a profundidad nuestro caso. Al término de este paso cinco podemos reformular la

teoria y la hipdtesis, para perfeccionar el programa o la politica.

En conclusion, lo que buscamos con la evaluacion realista del disefio de politicas pablicas

son cuatro cosas:

1. Objetividad: avanzar a una cierta objetividad en nuestras decisiones y crear un lenguaje

gue nos permita intercambiar sobre nuestras percepciones.

2. Efectividad: la linea base de la evaluacion es que lo que se dice no quede en el discurso,

sino que se realice.
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3. Parsimonia: encontramos la parsimonia en los cuatro tipos de instrumentos que pode-
mos observar a lo largo de todas estas actividades y nos permite hacer comparaciones

entre paises, entre politicas, etc.

4. Ajustes: el fin Gltimo de todo es proceder a ajustes para evitar las interrupciones o re-

trocesos o la invalidacion de las decisiones.

Es importante comprender que la objetividad pura no existe. Como hemos visto, todo em-
pieza desde la percepcidn subjetiva de los problemas y el trabajo consiste en objetivar las decisio-
nes para alcanzar el aprendizaje esperado que nos permita contribuir a disefiar mejores politicas

publicas.

La comunidad académica, asi como los distintos actores del sector energético tienen una
importante area de oportunidad en este sentido. De manera conjunta, la generacion de conoci-
miento, la elaboracion de politicas publicas y la consolidacion de mercados, deberan incluir dis-
tintas voces expertas que den cuenta de la realidad de la pobreza y marginacion energética a fin
de dar salida a estos problemas a través de diversas estrategias como puede ser el establecimiento
de tarifas sociales, como las que existen en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, entre otros paises de América Latina y el . Es importante
abrir los espacios de discusion respecto a la necesidad de contar con categorias de analisis preci-
sas, asi como metodologias y fuentes de informacion que permitan contar con un estado del arte
sobre la pobreza y marginacion energética; de forma tal que sea posible trazar politicas publicas
de atencion a este tema, que se vincula de forma estrecha tanto al bienestar integral de la pobla-
cion, como a la posibilidad de superar sus condiciones de pobreza multidimensional en todo el
territorio. (Ortega & Pefia Haaz, 2021).
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CONCLUSIONES

La Pandemia por Coronavirus dio lugar a la mayor crisis econémica global en 100 afios. Durante
el 2020, la actividad mundial se redujo 90 por ciento y la economia se contrajo alrededor de 3 por
ciento. El cierre temporal de actividades en distintas partes del mundo aumento la brecha entre

paises ricos y pobres, mostrando la fragilidad econémica de los paises en desarrollo.

La vida diaria de todos los habitantes del planeta sufrié6 modificaciones dréasticas; la con-
tingencia sanitaria cambio la forma en que trabajamos, estudiamos y se vieron afectados nuestros
habitos de higiene y nuestra relacion con la salud. La carga de la crisis a nivel global se repartio
de forma inequitativa, evidenciando las profundas desigualdades y la exclusion social existentes

entre las naciones.

En el primer trimestre de 2021, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia INEGI
publicd qué en el ultimo trimestre de 2020, la tasa de desempleo en México subié 4.6 por
ciento; un incremento de 1.2 puntos porcentuales, frente a la de 3.4 por ciento en el mismo periodo
en 2019. En el tercer trimestre de 2021, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desa-
rrollo Social CONEVAL publicé que entre 2018 y 2020, el ingreso corriente total per capita dis-
minuyo 6.9 por ciento; como producto de la caida de las fuentes de ingreso. Un informe publicado
el 21 de febrero de 2022, por el Instituto Mexicano para la Competitividad IMCO, a partir de datos
del CONEVAL muestra que 4 de cada 10 mexicanos viven en una situacion laboral en la que sus
ingresos mensuales no les alcanza para adquirir la canasta basica, que ademas tuvo un encareci-

miento 10.1 por ciento.

El porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza aumento de 41.9 a 43.9 por ciento,
entre 2018 y 2020, y el nimero de personas en esta situacion paso de 51.9 a 55.7 millones. Asi-
mismo, el porcentaje de la poblacidn en situacion de pobreza extrema tuvo también un incremento

de 7.0 a 8.5 por ciento, aumentando de 8.7 a 10.8 millones el nimero de personas.
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En las zonas rurales, el porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza mantuvo sus
niveles similares, al cambiar de 57.7 por ciento a 56.8 por ciento, en contraste, en las zonas urba-
nas aumento 3.2 puntos porcentuales, al pasar de 36.8 por ciento a 40.1 por ciento en el mismo
periodo. Aumentaron sus porcentajes en el mismo periodo, la poblacion hablante de lengua indi-
gena en situacion de pobreza, de 75.8 por ciento a 76.8 por ciento, y el de la poblacidn no hablante

de lengua indigena en situacion de pobreza de 39.3 por ciento a 41.5 por ciento.

Como vemos, los hogares mas pobres perdieron mas ingresos a causa de la recesion y muy
pocas familias se beneficiaron con la recuperacion. Han sido los nifios y los jévenes quienes han
enfrentado los mayores desafios durante la pandemia, tanto en el &mbito de salud, como en la
educacion, y en el ambito laboral, pasaron mas dificultados que los ancianos, cuyos ingresos se
mantuvieron relativamente estables. A su vez, la carencia por calidad y espacios de la vivienda, y
la carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda, disminuyeron 1.7 puntos porcentua-

les, cada una, a nivel nacional.

En resumen, en términos de carencia social durante el 2018 y 2020, la poblacién sufrié
una reduccién de 12.0 puntos porcentuales en el acceso a los servicios de salud, un incremento de
0.25 puntos porcentuales en el rezago educativo y en 2020, present6 su incidencia mas alta la
carencia por acceso a la seguridad social, con 1.4 puntos porcentuales, en 52.0 por ciento de la
poblacién.

Los indices publicados por el INEGI y la CONEVAL amplifican, como un gran telescopio,
la composicion de la pobreza multidimensional en México. Mirar con profundidad y detenimiento
nos permitira percibir a detalle las necesidades especificas de los sectores mas necesitados para

reconocer las diferencias y vulnerabilidades de determinados colectivos.

Observamos que un 13.8 por ciento de la poblacion en estado de pobreza se han visto pri-
vadas de viviendas eficientes, carecen de un saneamiento adecuado y que un gran porcentaje de
las familias en estado de pobreza sufren a su vez, pobreza energética o pobreza térmica, aunque

ese término o concepto se omita o ignore en los resultados de medicion del INEGI y la CONEVAL
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El deterioro de los hogares expone a las familias a tomar riesgos de accidentes por incendio
por los combustibles sélidos que utilizan, como el keroseno, o al envenenamiento al inhalar mo-
noxido de carbono contenido en el humo de la lefia o del carbdn que utilizan para cocinar, calen-
tarse y resguardarse del clima. A todo esto, debemos agregar las emisiones de gases efecto inver-

nadero que generan el deterioro ambiental.

Explorar el fendmeno dese la perspectiva de las personas en situacién de pobreza energé-
tica implica ponerlas al centro, respetar sus valores y ampliar sus libertades. Debemos comprender
que sus necesidades pueden modificarse o evolucionar de un dia para otro, debido a los cambios
paradigmaticos de tercer orden, como lo pudimos observar a largo del tercer capitulo, y debemos
no ignorarlo y estar preparados, dado que en México, la pobreza energética urbana es casi el doble
que la rural; lo que implica que mas de 7.8 millones de hogares en la zona urbana, equivalente a
27.5 por ciento de la poblacion esta en situacion de pobreza energética; y 16 por ciento del total

nacional, alrededor de 4.5 millones de hogares rurales, estan en la misma situacion.

El acceso a una electricidad confiable permite la movilidad econdmica ascendente en las
comunidades de bajos ingresos; es esencial para impulsar las economias modernas, la atencion
médica y la educacion; ademas, la electrificacion universal es un camino para un desarrollo eco-

nomico mas rapido e inclusivo.

Desde un enfoque multidimensional, las privaciones que experimentan las personas que no
tienen un acceso simultaneo a la electricidad, en las dimensiones méas importantes de su vida dia-
ria, determinan a la poblacion en situacion de pobreza energética a vivir en la exclusion y la mar-
ginacion, desarrollo de las personas y el futuro de los nifios y jovenes. Los impactos sobre la salud
mental, generados por la ansiedad o pérdida de autoestima, limitan a los miembros de la unidad

familiar a enfrentarse a otras dificultades.

La dimensién social de los usos de la energia se sustenta empiricamente al observar la
relacion entre consumo de energia per céapita y el indice de Desarrollo Humano IDH. Hemos
podido observar, durante el primer capitulo, que el consumo eléctrico per capita en el mundo, es
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directamente proporcional al IDH de una nacién; las graficas nos han mostrado que los paises de
menor IDH se caracterizan por ser aquellos con el menor consumo eléctrico per capita, a diferen-
cia de los paises cuyas poblaciones gozan de niveles de vida mas elevados y que exhiben los

mayores consumos eléctricos por habitante.

Vemos en las investigaciones que presentamos a lo largo de estos tres capitulos, que el
bienestar y nivel de vida de los nifios, los jovenes y los adultos se encuentran condicionados a los
niveles de consumo de energia eléctrica; es por ello que privarlos de uno de los productos basicos
mas elementales, condena a nuestros nifios y jovenes en situacion de pobreza energética a tener
una salud fragil, una educacién deficiente y un bajo nivel de vida; los condena igualmente, al

aislamiento y a la exclusion social.

Si bien, el crecimiento econdmico inclusivo es el medio mas eficaz para reducir la pobreza,
alcanzar una situacion de confort e impulsar la prosperidad de las familias de bajos ingresos, la
mayor parte de la actividad econdmico no es posible sin la existencia de una energia moderna
adecuada, confiable y a precios competitivos. Ademas, la causa de la falta de asequibilidad en el
pago de la factura eléctrica, sea por bajos ingresos o altos costos, es un problema de pobreza de

ingreso, no de pobreza energética.

Sabemos que la desigualdad social, en todos los sectores, es mucho menor en los paises
ricos, donde los gobiernos disponen de mayores recursos para desarrollar buenas infraestructuras,
educativas y sanitarias, en todas sus regiones. Es por ello, que debemos ver a la pobreza energética
como un problema de injusticia social, causado, en gran medida, por cuestiones estructurales. En
el fondo, estamos frente a un problema complejo de justicia distributiva o, mejor dicho, justicia
energética, que debe ser atendido por todos los sectores, tanto pablicos y como privados, con el

fin de disefiar politicas publicas orientadas a combatir el problema.

La urgencia de disefiar politicas energéticas que garanticen el acceso a todas las personas
a una energia asequible, segura, sostenible y moderna, nos permite gestionar que en las constitu-
ciones se le dé la connotacion de derecho humano y que sea susceptible a ser protegida por el
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Estado, incluirla como un derecho humano basico y fundamental orientada al desarrollo econé-
mico y social de la poblacion y nos permite cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible,

de las Naciones Unidas para el 2030.

Disefiar politicas publicas bien administradas y con una claridad en los objetivos, que re-
conozcan, en primer lugar, las necesidades especificas de los individuos, las diferencias y vulne-
rabilidades de determinados colectivo; en segundo lugar, se requiere que quienes participan en su
disefio conozcan el procedimiento al acceso a la informacion y a la participacion en los procesos

en la toma de decisiones.

El primer paso, en el disefio de politicas publicas para combatir la pobreza energética debera ga-
rantizar que todas las familias mexicanas tengan acceso universal a los servicios energéticos ase-
quibles, porque la energia es un elemento preponderante para el bienestar, no sélo un agregado de
servicios para la vivienda, como se presenta en los indices de pobreza de la CONEVAL. No pue-
den excluirse los valores, las virtudes, los habitos de una sociedad y dirigirse en una sola direccion,

excluyendo a otros y orientarse solo a satisfacer los intereses de unos individuos.

La pobreza energética puede presentarse por ausencia de politicas estatales que generen mejores
accesos a toda la sociedad, considerando el medio econémico en el que los hogares se desempe-
fian. Pensar en el disefio de politicas publicas debe tener como objetivo primordial, la inclusion e
integracion de todos los miembros de la unidad familiar, que viven en estado de pobreza energeé-
tica; esto, les permitira el acceso a gozar de una buena alimentacion, una educacién eficiente, a
un nivel de desarrollo humano éptimo y un nivel de vida digno. Cito, parrafo séptimo del Articulo
25 Constitucional:

El estado preservara la seguridad y autosuficiencia energética de la Nacion, y el abasteci-
miento continuo de energia eléctrica a toda la poblacién, como condicién para garantizar
la seguridad nacional y el derecho humano a la vida digna.

México necesita del disefio de politicas publicas construidas en el marco jurisprudencial,

que les permitan a todas las personas contar con servicios publicos basicos para planear objetivos
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y alcanzar metas, haciendo uso de sus libertades fundamentales, para ser los hombres y mujeres

que quieren ser y hacer las cosas que quieran hacer.

Las politicas publicas no pueden estar desconectadas de la realidad, por lo que haber ele-
vado el Derecho Humano a la energia a rango constitucional, obliga al Estado abastecer de energia
a todas las personas, condicion necesaria para gozar de una vida digna, asi como el derecho a una
vivienda digna y a un medio ambiente sano. En el Articulo 25 Constitucional, en concordancia
con el resolutivo numero 65/151 /2010 de la ONU, se considera la energia eléctrica como un
derecho humano fundamental, correspondiendo a todos los Estados Nacionales la obligacion de

asegurar y garantizar el servicio eléctrico a toda la poblacién.

Debemos tomar en cuenta los principios de interdependencia e indivisibilidad que estable-
cen que no hay jerarquias entre los derechos humanos, dado que el derecho a la electricidad, el
derecho a la participaciéon social, el derecho al desarrollo, el derecho a la salud y a las libertades
fundamentales, se encuentran vinculados entre si y todos son parte de un mismo conjunto. Junto
a estos principios, debemos considerar el de progresividad, que impide regresar al proximo pa-
sado, anterior a 1960, afio en que Adolfo Lopez Mareos, jefe del Ejecutivo, Nacionalizé la indus-
tria Eléctrica, con el compromiso electrificar a todo el pais, y llevar el servicio a todos los rincones

con servicio social y sin fines de lucro.

El derecho a la energia es parte de las obligaciones del Estado, mismas que dan ruta a tomar
medidas y realizar las legislaciones necesarias que garanticen el abastecimiento de la energia eléc-

trica universal y continua para todos los mexicanos.

Para lograrlo, se requiere de un esfuerzo bien concertado entre los grupos meta, con el
Estado y los gobiernos municipales, asi como con las organizaciones multilaterales, los patroci-
nadores sociales o corporativos, las instituciones de investigacion y cientificas. El trabajo conjunto

que permitira alcanzar los objetivos para su desarrollo.

La toma de decisiones genera como efecto el desarrollo de una serie de posibilidades y la

busqueda de soluciones para resolver las desigualdades; en la logica del pensamiento sistémico
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de la filosofia causal, la propuesta del disefio de politicas publicas, nos ayudara a anticiparnos a
las resistencias, desarrollarnos en el contexto dinamico en el que se desenvuelve para ofrecer los

instrumentos que nos permitan para ajustar los cambios en la planificacion.

Desde la perspectiva de justicia energética, el marco interpretativo y los criterios episte-
moldgicos nos guiaran en la reflexion y la accion; porque bajo esa dimension fundamental, si no
hay comprension entre las necesidades de los grupos meta y los actores que participan en la toma
de decisiones sera poco probable que el problema que genera la situacion de pobreza energética

se resuelva.

Si queremos que nuestro pais sea mas neutro en términos climaticos y respetuoso con el
medio ambiente, y al mismo tiempo satisfacer las necesidades energéticas de la poblacién, es
necesario potenciar las energias renovables y asegurar el suministro, garantizando una calidad de
vida, que dé acceso a todos los mexicanos a tener actividades como leer o escribir, estar bien
alimentados, tener un buen estado fisico, estar sanos, tener una salud mental para vivir contentos

e integrados en la sociedad.

Apelar a los beneficios de la eficiencia energética y el ahorro energético nos alinea con los
esfuerzos orientados a alcanzar los objetivos climéaticos. Aceptar el llamado a la accidén nos con-
vierte en parte de la solucidn y pieza clave en el concierto. Apoyar mediante tareas sencillas que
no afecten nuestro confort, ni al medio ambiente. Rentabilizar la energia que consumimos implica
optimizarla, utilizarla de manera eficiente, sin hacer concesiones en nuestro bienestar y en el ren-
dimiento energético, es decir, evitar el despilfarro. EI uso mas eficiente de la energia, entre los
habitantes de un pais, se traduce en el ahorro de electricidad y millones de toneladas de emisiones

de gases de efecto invernadero evitadas contra el medio ambiente.
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