


@0 (e @G- e @0 eo @01
Afio 18, Vol. 13, nimero 24, enero— junio 2023

«

. . . [—1
Recibido: Enero 2023 ED O _x A DOI: 10.52191/rdojs.2023.293

Aceptado: Abril 2023 &

Pags. 2-13
DIGITAL

Seccion: Ciencia Politica

DEL POLICY ANALYSIS A LOS POLICY STUDIES. COMPLEMENTANDO ENFOQUES DE
INVESTIGACION EN POLITICAS PUBLICAS PARA LA ATENCION A POBLACIONES
MIGRANTES

FROM POLICY ANALYSIS TO POLICY STUDIES. COMPLEMENTING RESEARCH APPROACHES IN PUBLIC POLICIES FOR
THE ATTENTION OF MIGRANT POPULATIONS

Cynthia Gutiérrez Landa*
RESUMEN
La investigacion en politicas publicas tradicionalmente se ha centrado en los andlisis orientados a la evaluacion de pro-
gramas gubernamentales, sin embargo, en los Gltimos afios se ha dado una transformacion en el campo de estudio que
ha llevado a reconocer la politica piblica como un proceso complejo, asi como la necesidad de estudios que contemplen
dicha complejidad. Este trabajo tiene busca presentar un marco conceptual que considere ambas visiones al abordar pro-
cesos de politicas para la mitigacion de problemas publicos, utilizando como ejemplo el caso de la politica de atencion

humanitaria para personas migrantes susceptibles de proteccion internacional en México.
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ABSTRACT

Public policy research has traditionally focused on analyzes aimed at evaluating government programs; however,
in recent years there has been a transformation in the field of study that has led to the recognition of public policy as a
complex process and the need for studies that contemplate this complexity. This work aims to present a conceptual
framework that considers both visions when addressing policy processes for the mitigation of public problems, using as

an example the case of the humanitarian care policy for migrants eligible for international protection in Mexico.
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Introduccién

El campo de estudio de las politicas publicas se encuentra en constante transformacion, tradicionalmente
se caracterizaba por dar prioridad a la investigacion orientada al analisis de y evaluacion de aspectos técnicos
de las politicas, con el objetivo de facilitar la toma de decisiones y proponer mejoras de corte principalmente
operativo. Pero desde época reciente se estd dando un giro hacia lo que podria considerarse la parte comprensi-
va de la disciplina, que se basa en trabajos de corte mas cualitativo y dirigidos a entender los procesos de poli-

ticas a partir de su contexto.

El presente trabajo pretende conformar un marco conceptual que resulte util para encuadrar investigacio-
nes orientadas a la toma de decisiones para la mitigacion de problemas publicos complejos. Con dicho objetivo
en mente, se realizo una revision de literatura relacionada con los diferentes enfoques utilizados para la investi-
gacion en politicas publicas; uno de ellos es el andlisis de politicas, conocido también como el enfoque ortodo-

x0, mientras el otro enfoque, el heterodoxo se conforma de los estudios de politicas.

Se parte del argumento de que ambos enfoques pueden llegar a complementarse si lo que se pretende es
abordar casos en los que, por un lado, se requiere conocer informacién de aplicacion practica que permita dar
inicio o continuar con la implementacidon de una estrategia en el corto plazo, mientras por otro lado, se busque
comprender el proceso de la politica publica desde una perspectiva de complejidad. Para respaldar dicho argu-
mento se ejemplificara con el caso de la politica de atencion humanitaria para personas migrantes y suscepti-

bles de proteccion internacional en México.

El trabajo se divide en tres apartados principales: En el primero se presentan los distintos enfoques desde
los que se hace investigacion en politicas publicas; en el segundo apartado se expone el problema publico que
se utiliza como ejemplo; finalmente, en el tercer apartado se propone como los diferentes enfoques de investi-

gacion podrian complementarse para abordar este caso.

Enfoques de investigacion en politicas puiblicas para la atencién a problemas ptblicos complejos.

La primera nocién de politica publica como concepto y como objeto de estudio viene de Harold Laswell,
quien en 1951 definio las politicas como un conjunto de acciones orientadas a la resolucion de problemas pu-
blicos (Laswell, 2007), de ahi que el punto central alrededor del cual se desarrollan el campo de estudio de las

politicas sea la atencion a los problemas fundamentales del hombre en sociedad.

Un problema publico es aquel estado de las cosas que se contrapone a la vision sobre la realidad que el
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publico ciudadano ha construido, se trata de situaciones que se consideran indeseables o que van en contra del
bienestar publico y, por lo tanto, se busca que sean atendidas (Bazuta, 2010). Esto significa que son situacio-
nes que van mas alla de la satisfaccion de una demanda especifica que se presenta de manera temporal o de
inconvenientes pequefia magnitud que pueden ser resueltos con una accidon gubernamental sencilla, sino que

son de gran magnitud y se caracterizan por ser complejos.

La complejidad de estos grandes problemas publicos, a los que también se les conoce como wicked pro-
blems, radica en el hecho de que emergen en sistemas abiertos y se distinguen por tres aspectos: se presentan
en realidades sin limite, sus componentes son interdependientes y los procesos que tienen lugar en los sistemas
y subsistemas dan cuenta de como se mueven (Del Castillo, 2014). Esto propicia que encontrar soluciones
efectivas para los wicked problems en su conjunto resulte complicado, por lo tanto, se les atiende desde una

logica de mitigacion, centrando la atencion en partes especificas del problema.

De la misma forma en que los problemas publicos cuentan con un caracter complejo, es importante que
los procesos de politicas deben sean comprendidos desde su propia complejidad, ya que en ellos intervienen
factores tanto de indole operativo, como politico, normativo e institucional. De aqui la importancia de pensar
dichos procesos desde las tres dimensiones que los definen: 1) Polity, que se refiere a la autoridad detentada
por el Estado, 2) Politics, referente al juego entre los actores que luchan por acceder al poder y; 3) Policy, que
son las estrategias de accion que se llevan a cabo para la mitigacion de los problemas publicos (Baztia y Valen-
ti, 1993).

Con la intencion de encontrar las vias idoneas para la mitigacion de los problemas publicos es necesaria
la generacion de conocimiento alrededor de los procesos de politicas. Harlod Laswell defini6 como ciencias de
politicas al desarrollo del estudio cientifico en torno a las acciones de politica publica (Laswell, 2007), el autor
hizo una distincion entre dos dimensiones desde las que se puede abordar el estudio de las politicas: la primera
concerniente al andlisis del proceso, sus componentes o sus resultados y la segunda relacionada con lo que ¢l
denomind la inteligencia del proceso de la politica, referente a la informacion proveniente de disciplinas mas

alla de las ciencias sociales que podria ser 1til para la formulacion de politicas mas eficaces.

De lo anterior, se deriva la naturaleza interdisciplinaria de la ciencia de politicas, asi como la diversidad
de enfoques a partir de los cuales se pueden abordar los procesos de politicas. Dichos enfoques de dividen en
dos rutas principales de aproximacion analitica, la primera est4 asociada al conocimiento en el proceso de las
politicas y sigue como ruta de investigacion el analisis de politicas o policy analysis, mientras la segunda se
asocia al conocimiento del proceso y sigue como ruta de investigacion los estudios de politicas o policy studies

(Del Castillo, 2014). La inclinacidon por alguna de estas rutas dependera de los objetivos de la investigacion y
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de como estos empatan con las caracteristicas de cada enfoque.

La ruta del policy analysis ha sido la mas ampliamente difundida, se basa principalmente con la perspec-
tiva ciclica de las politicas, segin la cual, se trata de procesos con fases o pasos bien definidos (Bardach,
2004). Estos pasos varian dependiendo de la fuente que se consulte, pero generalmente giran en torno a lo si-
guiente: 1) Identificacion o definicidon de un problema publico; 2) Formulacion de alternativas de solucion; 3)

Analisis y seleccion de alternativas; 5) Implementacion; 6) Evaluacion.

Considerando lo anterior, el analisis de politicas da cabida a que los pasos del ciclo puedan ser estudia-
dos de manera independiente o en su conjunto, enfocandose en los componentes técnicos del proceso. Debido
a su naturaleza mayormente técnica, esta ruta de investigacion suele relacionarse con los procesos de evalua-
cion de politicas que se llevan a cabo una vez concluida la implementacion, por lo que resulta de suma utilidad
para identificar puntos que requieren mejoras a nivel operativo, desarrollar cambios orientados a facilitar el

trabajo de los profesionales de la administracion publica o eficientar la asignacion y uso de recursos.

No obstante, existen situaciones en las que el analisis de politicas puede verse rebasado por la realidad en
la que tienen lugar los problemas publicos y las politicas para mitigarlos, ya que desde este enfoque se les con-
cibe como objetos estaticos y aislados de elementos externos que puedan intervenir en ellos, es decir, no consi-
deran la complejidad que se menciond anteriormente. Es este punto en el que la ruta de los policy studies pue-

de aportar.

A diferencia del analisis de politicas, los estudios de politicas se relacionan mas con una aproximacion
politoldgica que desde la administracion publica, ya que toman en cuenta elementos que en términos formales
se encuentran fuera del ciclo de las politicas pero que son capaces de influir en el proceso durante momentos

clave como la toma de decisiones, de ahi su relacion tan estrecha con la conformacion de la agenda publica
(Aguilar, 1993).

Este enfoque, al que también se le conoce como la perspectiva del proceso (Del Castillo, 2020) se carac-
teriza por la centralidad que da a los elementos politicos (politics) de las politicas (policies), entendiendo la
dimension politica como el espacio de interaccion entre actores y la lucha por el poder. Es por esto, que las
investigaciones que parten de este enfoque permitirian identificar las condiciones que dieron lugar a la politica

y comprender la 16gica detras de la toma de decisiones.

Otra de las principales diferencias de los estudios respecto a los analisis de politicas es que se orientan a
comprender, analizar y explicar el proceso de las politicas desde su complejidad y dinamismo, no como un re-

trato congelado en el tiempo (Del Castillo, 2020). Esto permite contar con una visiéon mas completa del proce-
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so ya que se puede observar el contexto en el que tuvo lugar, ademas de las transformaciones por las que paso

durante un periodo determinado.

La utilidad de esta perspectiva de investigacion radica en la comprension de las politicas en tanto proce-
sos politicos determinados por su contexto, esto por un lado contribuye a ampliar el campo de estudio y por
otro lado genera informacion mas diversa que los andlisis y evaluaciones desarrollados desde la perspectiva
tradicional. Dicha informacion serviria como insumo para formular alternativas acordes a la complejidad de
los problemas publicos que se busca mitigar; sin embargo, el reconocimiento de dicha complejidad provoca
que los trabajos de policy studies requieran sortear mayores obstaculos durante el proceso de investigacion y se

enfrenten dificultades para traducir los resultados en insumos de politica publica.

Es por lo anterior que una aproximacion a un proceso de politicas desde una légica de complejidad que
considere las dimensiones de polity, politics y policy se veria favorecida de complementar ambas perspectivas,
sumando algunas de las ventajas de cada enfoque y contrarrestando sus desventajas. Ya seria posible obtener
una vision amplia, compleja y dinamica de cualquier proceso de politica publica, con la posibilidad de anali-

zarla en funcidn de sus fases y sus resultados, lo cual, facilitaria una futura toma de decisiones.

Proteccién humanitaria vs. Contencién migratoria. Un problema publico complejo.

Actualmente en el mundo existen alrededor de 68 millones de personas desplazadas, quienes han tenido
que abandonar su lugar de origen debido a guerras, desastres medioambientales, crisis politicas o persecucion;
dentro de estas personas, alrededor de 25 millones son refugiadas debido a que han huido de zonas de conflicto
o son perseguidas. Este derecho al refugio estd reconocido en el articulo 14 de la declaraciéon Universal de los

Derechos Humanos (Naciones Unidas, 2018).

En el caso de México la politica del asilo y de recepcion a exiliados tiene su antecedente en Constitucion
de 1857, con la garantia de impedir la extradicidon a esclavos o reos politicos en sus propios paises de origen.
Pasando por los posicionamientos del gobierno mexicano en torno a poblaciones austriacas durante la ocupa-
cion nazi, hasta las negociaciones de la Secretaria de Relaciones Exteriores hacia exiliados y refugiados espa-
fioles de 1939 a 1942, cubanos en 1959 y chilenos en 1973 (Cobo y Fuerte, 2012).

A finales de los setenta se conformé la Comision Mexicana de Ayuda para los Refugiados (COMAR),
una instancia de la Administracion ptblica Federal desconcentrada de la SEGOB que tiene el objetivo de aten-
der a poblaciones solicitantes de refugio en México y se caracteriza por el impulso al trabajo interinstitucional
con dependencias del ejecutivo federal, gobiernos locales y organismos intergubernamentales (COMAR,

2021). Cuenta ademds con apoyo financiero permanente por parte de la Agencia de Naciones Unidas para los
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Refugiados, con el fin de fortalecer sus capacidades institucionales para cubrir la atencidon primaria a poblacio-

nes susceptibles de proteccion internacional y para la busqueda de soluciones de insercion laboral.

No obstante, en contraparte a las acciones de apoyo a las poblaciones susceptibles de proyeccion, entre
Meéxico y Estados Unidos se han establecido acuerdos para los controles migratorios a cambio de garantias pa-
ra ciertos inmigrantes mexicanos, futuros beneficios comerciales y diversos acuerdos de cooperacion en mate-
ria de seguridad y desarrollo (Paris, 2020). Acuerdos que en gran medida han propiciado que México lleve un
mayor control de la movilidad humana en todo su territorio, transformandose en una zona de contencion de

flujos migratorios irregulares.

Dicha contencién se logra a través de instancias como el Instituto Nacional de Migracion (INM), orga-
nismo desconcentrado de la SEGOB, que tiene por mision “fortalecer la proteccion de los derechos humanos y
la seguridad de los migrantes nacionales y extranjeros” (INM, 2020) pero que orienta sus acciones en una do-
ble direccion, hacia la seguridad nacional y hacia la proteccion de derechos humanos de las personas migran-

tes, dando cabida a la progresiva contencidon migratoria.

La doble orientacion de la politica migratoria en México se ha mantenido a pesar de los distintos esfuer-
zos institucionales de profesionalizacion, las reiteradas observaciones de organismos y observadores de dere-
chos humanos y las intervenciones de diversas organizaciones de la sociedad civil. Esto por mucho tiempo ha
contribuido a que las politicas de atencion humanitaria sean ineficientes y ha dificultado que existan las cir-
cunstancias adecuadas para que las personas que se encuentran en transito, particularmente las susceptibles a
proteccion internacional, cuenten con condiciones minimas de bienestar mientras se encuentran en el territorio

mexicano.

El problema se vio exacerbado de 2016 a 2019, periodo en el que las ciudades fronterizas de México con
Estados Unidos recibieron un flujo extraordinario de migrantes provenientes de Centro y Sudamérica, asi co-
mo de diferentes municipios de México, quienes llegaban a la frontera en su camino hacia Estados Unidos, o
bien, habian sido deportados de aquel pais (Paris y Lopez, 2021), a raiz de esto se implementd una nueva estra-
tegia de contencion denominada “Quédate en México” que obligaba a los solicitantes de asilo a esperar la reso-
lucion de sus casos en este pais (Lopez, 2021). En este contexto, las instituciones responsables de la politica de
atencion humanitaria en territorio mexicano se vieron rebasadas por las necesidades de las personas migrantes

instaladas a lo largo de la frontera.

Como respuesta a esta problemadtica y a partir de la colaboracion de diversos actores provenientes de la
sociedad civil organizada, la academia organismos internacionales y distintos 6rdenes de gobierno, se puso en

marcha el programa de Centros de Integracion Migrante (Barrios, Lopez y Rubio, 2020), que persigue el obje-
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tivo de proveer las condiciones basicas de bienestar que faciliten el transito y reduzcan los riesgos potenciales
a los que se enfrentan los migrantes durante su estancia, los cuales se relacionan con la falta de vivienda, de

ingreso o de alternativas de insercion laboral.

Politica humanitaria en México. Policy analysisy policy studies en el caso de los Centros de Inte-

gracién Migrante.

Dadas las caracteristicas del problema publico antes descrito, las transformaciones por las que ha pasado
la politica de atencién humanitaria en México, la influencia que los diversos actores han tenido en su defini-
cion y la forma en la que se desarroll6 el programa distintivo de dicha politica en la actual administracion fede-
ral, resultaria pertinente aproximarse al caso desde una ruta que integre tanto la perspectiva del ciclo, como la
perspectiva del proceso de politica publica; esto con el fin de contar con una imagen del fenémeno lo més am-
plia posible, que contemple las cuestiones técnicas y operativas de la politica y que al mismo permita com-

prender el proceso desde su propia complejidad.

La primera parte consistiria en una aproximacion desde el policy analysis a la ejecucion del programa de
Centros de Integracion para Migrantes, la estrategia de politica ptblica del gobierno federal para atender a las

personas en situacion de movilidad.

Debido a que este programa relativamente nuevo y aun se estd implementando, se propone llevar a cabo
una evaluacion de procesos siguiendo los lineamientos que plantea CONEVAL (2017). La evaluacion de pro-
cesos tiene la finalidad de establecer si el programa cumple con lo necesario para el logro de sus metas y obje-
tivos, se puede llevar a cabo durante su implementacion y permite identificar fortalezas o areas de oportunidad

que requieren atencion.

La evaluacion de procesos se basara principalmente en informacion cualitativa y requerira contar con
acceso a los documentos normativos en los que se basa el programa, asi como a los espacios en los que se eje-
cuta, a fin de poder observar como se desarrolla cada proceso. La evaluacion se compondra de tres elementos

principales: 1) Presentacion general del programa, 2) Descripcion los procesos, 3) Analisis de los procesos.

En la descripcion general del programa se incluye la problematica que se desea atender, un diagnostico
sobre las condiciones en las que se estd operando, un listado de metas y objetivos, antecedentes generales que

den idea sobre el contexto en el que se desarrolla la estrategia.

En la descripcion de los procesos se comienza por describir a profundidad cada proceso que se lleva a

cabo con informacion de campo y de gabinete, considerando las actividades, los componentes y los actores que
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integran el desarrollo del proceso. Posteriormente, en el andlisis se revisara la pertinencia de la gestion, la arti-
culacion entre procesos, los recursos, el personal y como estos factores inciden en el logro de metas y cumpli-

miento de objetivos programados.
Para seleccionar los procesos que se someteran al analisis se considerara lo propuesto por CONEVAL

(2017) en su modelo general de procesos:

llustracion 1

Modelo General de Procesos.

Planeacién

Seguimientoa
beneficiarios y Difusién
monitoreo de apoyos

Entrega de apoyos Solicitud de apoyos

Distribucién de Seleccion de
bienes y servicios beneficiarios

e
Produccion de bienes
¥ servicios

Fuente: CONEVAL, 2017.

A partir del andlisis se podran detectar buenas précticas o sefalar puntos que se consideren problemati-
cos dentro de la operacion, tales como inconsistencias frente a la normatividad, falta de congruencia con los
fines del programa. Estos hallazgos permitirdn hacer recomendaciones puntuales de mejora y a su vez, serviran

como un primer insumo para llevar a cabo la siguiente etapa del estudio.

Una vez que se ha llevado a cabo la evaluacion del programa de Centros de Integracion, se puede conti-
nuar con el estudio de la politica humanitaria para poblaciones migrantes en su sentido mas amplio. Si se con-
sidera la manera en que esta politica se ha desarrollado y reconfigurado a partir de la participacion, colabora-

cioén o confrontacion entre diversos actores involucrados en el tema migrante, resulta pertinente ubicar la in-
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vestigacion dentro del marco analitico de las coaliciones promotoras (Advocacy Coalition Framework o ACF)
de Sabatier (1988), el cual, centra la atencion en la importancia de los actores, las ideas, el aprendizaje y per-

mite comprender la configuracion de las politicas publicas en contextos complejos.

El ACF propone un andlisis que supera la concepcion ciclica de las politicas y se apega a la nocion de
complejidad, a partir de la cual, se trata de explicar qué factores dan lugar al cambio de politicas. Este cambio
puede provenir de las interacciones entre actores que tratan de influir en las politicas gubernamentales, quienes
orientan sus acciones a partir de su sistema de creencias, dando lugar al subsistema de la politica (Sabatier y

Weible, 2010), asociado a la dimension politica (politics) de las politicas (policy).

Al trabajar desde un marco analitico como las coaliciones promotoras se reconoce una diversidad de ac-
tores con capacidad para conformar coaliciones e intervenir en el proceso de politicas, tales como funcionarios,
académicos, periodistas, organizaciones civiles, grupos de presion y legisladores (Sabatier, 1988). En el caso
de la politica humanitaria para atencion a personas migrantes todos esos actores han estado presentes en distin-
tos momentos, ya sea al adoptar posturas contrarias al gobierno y sus acciones de contencién migratoria o en el
establecimiento de acuerdos ante situaciones que requirieron atencion urgente como la llegada de las caravanas
en 2018.

Debido a la relevancia de la dimension politica, este marco analitico permite aproximarse a los acuerdos,
las alianzas y los juegos de poder que se dan en la lucha por los recursos o por el interés de posicionar temas
en la agenda publica; dicha aproximacion es util para pasar de un andlisis del éxito o fracaso de una politica,
hacia su comprension (Lascoumes y Le Galés, 2014). En ese sentido, los Centros de Integraciéon Migrante,
pueden considerarse como parte de una estrategia ain muy joven para ser analizada en una logica de €xito o
fracaso, sin embargo, la politica de apoyo humanitario a poblaciones migrantes en México puede ser compren-

dida y explicada al abordarla desde el Marco de Coaliciones Promotoras.

Conclusiones
Los enfoques de investigacion de politicas publicas se distinguen por seguir la ruta del Policy Analysis o
de los Policy Studies. La primera ruta, también conocida como la perspectiva del ciclo, analiza las politicas
como una secuencia de pasos, priorizando su cardcter técnico y facilitando la toma de decisiones; la segunda
ruta, a la que se le conoce como la perspectiva del proceso, se orienta a comprender las politicas desde los ele-

mentos que intervienen en ella, considerando su caracter dindmico y complejo.

Si bien, ambas perspectivas siguen objetivos distintos, hay casos en los que es posible y pertinente desa-

rrollar investigaciones que las complementen, ya que permitiria contar con una imagen mas amplia que consi-
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dere tanto las cuestiones técnicas y operativas de la politica como la comprension del proceso desde su com-

plejidad.

Tal es el caso de la politica de atencion humanitaria en México, un proceso que se ha visto definido por
la influencia de los elementos contextuales que le rodean y que ha pasado por transformaciones significativas
que dan cuenta de su dinamismo; pero al mismo tiempo cuenta con elementos concernientes a la implementa-
cion de sus estrategias, que requieren ser analizados de manera especifica y desde una perspectiva mas cercana

a la evaluacion.

Para el caso aqui expuesto se considera que un trabajo que complemente ambas perspectivas podria co-
menzar en una evaluacion de procesos que dé cuenta de la pertinencia y factibilidad de las estrategias disefia-
das para implementar la politica humanitaria, especificamente en relacion con el programa de Centros de Inte-
gracion Migrante; posteriormente y utilizando los hallazgos de la evaluacion como un primer insumo, se puede
desarrollar un estudio desde el Marco de Coaliciones Promotoras, que permita aproximarse al proceso desde su

dimension politica.
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