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PLANTEAMIENTO DE LA PROBLEMÁTICA

Introducción
El objeto de investigación se construye desde la perspectiva de la elaboración y

análisis de las políticas públicas del gobierno municipal mediante programas y

proyectos sociales, y concretamente del proyecto Bono Esperanza del municipio de

el Alto (Municipio de el alto 2000-2005), a partir de dos ejes de elaboración y análisis

de políticas públicas: a) Político y b) Técnico – social; lo que por una parte remite al

referente de las políticas , el Estado, como instancia representativa de la sociedad y

el régimen político, el ejercicio y reproducción del poder, en cuyo proceso se

selecciona a quines se beneficia y a quienes no, que grupos sociales participan en la

elaboración de las políticas públicas y bajo que enfoque participativo, todo lo cual

esta relacionado con el desarrollo democrático deliberativo (racionalidad política).

Por otra parte, alude a los criterios técnicos de diseño, implementación y evaluación

de los programas y proyectos definidos en las políticas públicas y en el caso

especifico del Proyecto Bono Esperanza (racionalidad técnica).

Político (Dimensión política-racionalidad política). El análisis de la construcción

de ciudadanía, el ejercicio de derechos y obligaciones, a partir del acceso a

instrumentos administrativos, que en términos operativos se expresa en el caso

específico de los beneficiarios (madre de familia, estudiante) a la cédula de identidad,

certificado de nacimiento, acceso a servicios de salud para la familia.

Es decir, el eje que prioriza la distribución de los productos y el efecto de las políticas

públicas en individuos y grupos, ámbito en que interesa la negociación, el ajuste de

demandas, la transacción, el compromiso y la resolución de conflictos entre intereses

opuestos (Oslack, 2000, pag. 239-240).



Técnico-social (dimensión de gestión – racionalidad técnica). El análisis de la

gestión municipal y de las características de la planificación, la coherencia del diseño

(diagnóstico, estrategias, objetivos, resultados esperados),  el uso de criterios

técnicos en la formulación, ejecución y evaluación, y medición de impacto del

proyecto con indicadores.

Es decir, el análisis de los estándares técnicos preestablecidos, donde se prioriza la

medición del logro de objetivos, la eficiencia y la eficiacia, el interés está centrado en

el estudio,  en la orientación de la política y de las acciones de la burocrácia.

En esa perspectiva, se formula la hipótesis de trabajo referida a que el proyecto

municipal Bono Esperanza aplicado en la ciudad de El Alto, como parte de las

políticas públicas municipales, con carencia de instrumentos de gestión en su

formulación, monitoreo y evaluación económica y social, fortaleció indirectamente en

el proceso de construcción de ciudadanía en las familias beneficiarias y fue utilizado

para favorecer la posición política del Plan Progreso.

La contrastación de la hipótesis se realiza a partir del desarrollo de cinco capítulos. El

primer capítulo contiene la descripción del contexto socio económico, cultural político

e institucional de la ciudad de El Alto, así como la problemática del objeto de

investigación: problema, objetivos, hipótesis y operacionalización de variables (dónde

y qué se quiere investigar).

El segundo capítulo está referido al marco teórico que constituye el referente

conceptual de la investigación, a partir de la reflexión del Estado, las políticas

públicas, ciudadanía y participación (bajo qué marco teórico se realiza la

investigación).

El tercer capítulo contiene el marco metodológico, que permite definir los aspectos

procedimentales, la estrategia, las técnicas, el trabajo de campo y los sujetos de

investigación (cómo se realizará la investigación).



En el cuarto capítulo se describen e interpretan los resultados del  estudio.

Finalmente en el capítulo quinto se formulan las conclusiones y a continuación se

hace conocer la bibliografía utilizada en la investigación.

1. Antecedentes

El Gobierno Municipal de El Alto, desde la perspectiva del desarrollo local, en el

marco de sus competencias ha generado iniciativas con el propósito de elevar las

condiciones de vida de la población mediante la ejecución de programas y proyectos

de inversión social, entre ellas la aplicación del denominado Programa “Bono

Esperanza” (BE) entendido como política pública municipal, cuyo objetivo tenía

relación con el desarrollo humano y en forma particular con el desarrollo educativo

(Gobierno Municipal de El Alto –GMEA- Plan Progreso, 2000).

El objetivo central del BE tiene relación con el desarrollo educativo, pero también

tiene implicaciones políticas, sociales, culturales y económicas, que generó

expectativas en las autoridades, familias y docentes por las implicaciones que tiene

la educación en las dimensiones sociales, culturales, económicas y políticas

(Azebedo, ...).

El BE consistía en la asignación de un monto mínimo a las familias cuyos hijos

cursaban el primer año del nivel primario en uno de los establecimientos educativos

del municipio de El Alto, para lo cual las familias debían cumplir determinados

requisitos administrativos como tener documentos de identificación personal.

En las autoridades, porque este programa de bono (dinero) otorgado a las familias

fue la primera y única experiencia aplicada en el conjunto de los municipios de

Bolivia, quienes tenían expectativas respecto de los efectos de una política pública

en un ámbito muy sensible para la población, la educación primaria en un escenario

con un alto nivel de necesidades básicas insatisfechas; un ámbito que estuvo



cruzado por intereses político-partidarios, del Movimiento de Izquierda

Revolucionaria que ganó las elecciones municipales de diciembre de 1999 a la

cabeza de José Luis Paredes, en un proceso de circulación del grupo de poder que

mantuvo una presencia hegemónica en El Alto, Conciencia de Patria, durante más de

10 años en el Gobierno Municipal de La Paz. Posteriormente Paredes estructuró otra

opción política de Agrupación Ciudadana, el Plan Progreso, con el cual postuló y

ganó las elecciones a la prefectura del departamento de La Paz. Las autoridades

percibían también la posibilidad de incidir indirectamente, a través de los

mecanismos administrativos generados para la asignación del BE, en el

fortalecimiento del desempeño ciudadano y en forma más amplia el desarrollo de

ciudadanía, es decir el reconocimiento de los derechos y obligaciones y la posibilidad

de participar en los procesos de construcción social.

Entonces, el BE fue generado como oferta institucional que, conforme sufrió ajustes

políticos, técnico-administrativos y sociales devino en política pública del gobierno

municipal, desde una idea formulada en el programa de gobierno municipal durante

las elecciones de diciembre de 1999, su incorporación en los POAs municipales, en

el Plan de Desarrollo Municipal y en los planes sectoriales.

En los docentes generó expectativas de naturaleza didáctico – pedagógica por la

posibilidad de disminuir la deserción escolar, incrementar el rendimiento escolar y en

consecuencia contribuir al desarrollo educativo en el municipio.

En las familias, la posibilidad de acceder a un monto ($us  50.- con un tipo de cambio

de Bs. 8.- por dólar norteamericano  =  $us  6.25; en tres cuotas igual  a $us. 18.75  =

Bs 150.-)

La asignación de un monto de dinero por recibir educación plantea varias temáticas,

primero porque se trata de un monto mínimo cuyo efecto en la economía de las

familias es prácticamente imperceptible, ya que si se divide el monto total en tres



meses, en promedio es igual a un ingreso familia por día de Bs 1,70 que representa

una canasta de cinco panes o dos pasajes en microbús en El Alto.

Sin embargo, en un escenario de aguda pobreza (70 % de pobres en el municipio de

El Alto, INE 2001), muchas familias se dedican al comercio informal, con ventas en

las calles y mercados con un “capital” que fluctúa entre 100 y 200 bolivianos, el cual

les sirve para ganar el sustento diario; lo que significa que un monto adicional al

mismo representa un apoyo extraordinario para incrementar sus actividades.

El municipio de El Alto está ubicado en la meseta del altiplano norte, a 4.050

m.s.n.m.; su clima es húmedo y frío, con una temperatura promedio de 7.8oC; tiene

ríos subterráneos que cruzan el territorio pero en general el suelo es estable. En la

gestión 2000 la Comisión de límites del senado ratificó 1.398 km2 de extensión.

Inicialmente fue un barrio marginal de la ciudad de La Paz y posteriormente fue

poblándose con emigrantes provenientes de las provincias del departamento de La

Paz y ciudades del interior, que se tradujo en un acelerado crecimiento demográfico,

alcanzando a un tasa de 9.25 % (Censo 1992). Esta población demandó servicios

básicos en educación, salud, saneamiento básico, transporte, energía eléctrica, que

no podía proporcionar el gobierno municipal de La Paz.

Como consecuencia se generaron movilizaciones en demanda de reconocimiento y

autonomía de la ciudad de El Alto para responder a los requerimientos y necesidades

de la comunidad,

La ciudad de El Alto fue declarada capital de la cuarta sección de la Provincia Murillo

el 6 de marzo de 1985. Fue elevada a rango de ciudad el 26 de septiembre de 1988

durante el gobierno de Víctor Paz, gestión de Luis Vásquez Villamor, alcalde de El

Alto.



Como consecuencia del crecimiento de la urbe alteña se promulgó la  Ley No 2337

de 12 de marzo de 2002 de delimitación de la cuarta sección de la provincia Murillo,

que define mediante coordenadas geográficas el territorio de El Alto. En ese marco,

se estableció los distritos municipales urbanos 1,2,3,4,5,6,7,8 y el distrito municipal

rural 9 (ordenanza municipal 065/2002, del 29 de mayo de 2002)

2. Escenario de EL Alto

2.1 Población

En el período intercensal 1976 – 1992 El Alto fue uno de los municipios con mayor

crecimiento poblacional, llegando aproximadamente al 325 %, con una tasa igual a

9.23. Los años decisivos en la migración fueron los comprendidos entre 1985 y 1987;

en 1992 disminuyó a 2.6 pero nuevamente se elevó en 1997. De acuerdo con los

resultados del último censo de 5 de septiembre de 2001, la ciudad de El Alto tiene

una población total de 649.958 habitantes, con una tasa de crecimiento intercensal

1992-2001 de 5.10.

El crecimiento acelerado entre 1985 y 1987 se debió sobre todo a las migraciones

del campo-ciudad; minas; barrios populares y marginales de La Paz; de las

provincias y ciudades del interior del país y otras.

a) Zona norte: migrantes de origen aymara-quechua;

b) Zona central: clase media y clase urbano-popular;

c) Zona sur: Clase media empobrecida compuesta principalmente de ex- funcionarios

públicos, ex-mineros, profesionales y técnicos, migrantes provenientes de Oruro,

Cochabamba, Potosí y centros mineros.



GRAFICO  Nº 1
EVOLUCIÓN DE LA POBLACIÓN DE EL ALTO

2.2 Características socioeconómicas

La ciudad de El Alto desde 1985 año de su fundación presenta el índice más alto de

pobreza respecto de las ciudades capitales de departamento con el 70 por ciento de

población pobre. Es decir, 449.775 personas de un total de 649.958 de la población

alteña son pobres; 162.682 (20%) personas se encuentran en el umbral de la

pobreza, 321.807 en pobreza moderada, 108.434 en indigencia y 3.263 personas en
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marginalidad, lo que significa que solamente el 22 por ciento de la población alteña

vive por encima de la línea de pobreza.

En cuanto a la actividad de la población en El Alto se tienen los siguientes datos:

 La población en edad de trabajar alcanza a 468.547 personas, o sea el 72.12 %

de la población total.

 La población económicamente activa alcanza a 229.216 personas, 48.92 % de la

población en edad de trabajar.

 La población ocupada es igual a 212.731 personas, 92.80 % respecto de la

población en edad de trabajar.

En cuanto  a la situación en el empleo se tiene que el 46.8 % de la población

ocupada es obrero empleado, el 28.7 % es trabajador por cuenta propia y sin

especificar llega al 21.9 %. (Censo INE 2001) En cambio respecto de grupo

ocupacional de la población de 10 años o más, se tiene que las ocupaciones más

importantes son: industria manufacturera (64.998; 30.6 %), servicios y vendedores de

comercio (63.867; 30 %), operadores de instalación y maquinarias (21.077; 9.9 %),

trabajadores no calificados (16.656; 7.8 %), técnicos y profesionales de apoyo

(12.605; 5.9 %)

Aproximadamente hay 300 industrias legalmente constituidas y similar número de

empresas informales, que dan empleo a unos 60 mil trabajadores. La ciudad de El

Alto comprende tres grandes zonales industriales: Río Seco, Senkata y Camino a

Viacha; y las tres grandes avenidas que cruzan estos centros productivo –

comerciales son: Juan Pablo Segundo, avenida 6 de Marzo y carretera a Viacha.

La actividad informal más importante es el comercio, que en El Alto ha alcanzado

niveles de institucionalización y organización al interior de las organizaciones

gremiales constituyéndose en una alternativa ante el creciente desempleo. En enero



de 2003 los vecinos y gremiales habían habilitado 300 ferias, centros generadores de

actividad económica de servicios ubicados casi en todos los barrios de la ciudad de

El Alto; entre las más grandes se encuentran en zona 16 de Julio, Pacajes, Ciudad

Satélite, Brasil, San Luis Pampa y Villa Adela. Las 300 ferias se distribuyen así: 100

en el sur, 200 en el norte; las más pequeñas tienen alrededor de 30 vendedores y los

más grandes, como la 16 de Julio más de 5 mil vendedores2

Actualmente, la población total de la ciudad de el Alto es de 649.958 habitantes

(Censo, INE 2001) con una tasda de crecimiento intercensal 1992-2001 de 5.10. la

población está constituida por 321.527 hombres y 328.431 mujeres.

Del total de la población alteña 449.765 son pobres, que representan el 70%;

162,682 personal se encuentran en el umbral de la pobreza, 321.807 en pobreza

moderada, 108.434 en indigencia y 3.263 personas en marginalidad. Lo que significa

que es una de las ciudades con mayor porcentaje de población que vive en

condiciones de pobreza, respecto de otras ciudades capitales del país.  Si bien, por

el proceso de urbanización se ha generalizado  el idioma castellano, con una

población de 257.216 hombres y 261.237 mujeres que hablan español, sobresale el

uso del idioma aymara, con 140.527 hombres y 152.360 mujeres, predominando

entre las mujeres (16.230) el uso exclusivo de un solo idioma nativo (aymara o

quechua), más del doble con respecto de los hombres (7.699=.

Estos indicadores están asociados estrechamente con la identidad socio-cultrual

alteña, ya que las mujeres de 4 años o más de edad (93.058) aprendieron a hablar

en aymará y 150.670 mujeres de 15 años o más se auto identifican con la  cultura

aymara. Relacionado con estos datos está el analfabetismo en las mujeres, con una

tasa de 13.19 %, mucho mayor de el analfabetismo de en los hombres que solo llega

a 2.37 %



CUADRO Nº 1
TASA DE ANALFABETISMO DE LA POBLACION

DE 15 AÑOS O MÁS POR EDAD POR AREA Y SEXO (En porcentaje)

Total Área Urbana Área Rural

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

92.02 97.63 86.81 92.07 97.65 86.88 79.02 90.30 68.62

Fuente: Censo, INE 2001

En cuanto a la ocupación se observa que la actividad predominante es el comercio al

por mayor y menor, con 57.470 personas, e industria manufacturera, con 46.451

personas.

CUADRO Nº 2
POBLACION OCUPADA

POBLACION  OCUPADA 212.731

Comercio al por mayor y menor 57.470

Industria manufacturera 46.451

Transporte, almacenamiento, comunicaciones 20.906

Construcción 16.570

Hoteles y restaurantes 12.675

Sin especificar 11.259

Educación 11.097

Servicio comunitarios, sociales y personales 7.037

Administración pública, defensa y seguridad social 6.191

Servicios a los hogares y servicio doméstico 6.135

Agricultura, ganadería, caza y servicultura 6.073

Servicios inmobiliarios, empresariales y de alquiler 5.087

Servicios sociales y de salud 3.605

Explotación de minas y canteras 754



Intermediación financiera 699

Electricidad, gas y agua 624

Servicios de organizaciones extraterritoriales 60

Pesca 36

Fuente: Censo, INE 2001

2.3 Organizaciones sociales

En mayo de 1998 la Federación de Juntas Vecinales de El Alto tenía afiliadas a 350

juntas vecinales que representan a otras tantas urbanizaciones, 238 de la zona sur y

122 de la zona norte13

El crecimiento acelerado de la población, que produjo el crecimiento de más zonas y

barrios al interior del municipio, en un corto tiempo, de mayo 1998 a mayo de 2002,

El Alto presenta una nueva radiografía más complicada y con profundos cambios en

la estructura político administrativa, dividida en 8 distritos urbanos y un distrito rural,

donde están afiliadas 489 juntas vecinales y 7 comunidades rurales, de las cuales

330 urbanizaciones están en la zona sur y 159 en la zona norte4

2.4 Escenario educativo

La población escolar del municipio es de 224.173 estudiantes, de los cuales 176.844

asisten a las escuelas fiscales.

Del total de la población estudiantil 7 % corresponde al nivel inicial, 72 % al nivel

primario y 21 % al nivel secundario. El porcentaje de repitencia es de 3 % que  se da

mayormente en los últimos grados de primaria. La educación formal cuenta con 157

infraestructuras educativas que albergan a 260 unidades educativas, de las cuales

231 son fiscales y 29 son fiscales de convenio, es decir atendidas por el Ministerio de

1 PRESENCIA. 22/05/98



Educación, Organizaciones No Gubernamentales y la Iglesia Católica (Fuente:

Dirección Regional de Educación de El Alto, 2003)

GRAFICO Nº 2
EVOLUCIÓN DE MATRICULA ESCOLAR ENTRE 1994 Y 1999

Fuente: Dirección Distrital de Educación El alto, 2000

Según el diagnostico educativo de El Alto realizado por el VEIPS la población en

edad escolar no matriculada alcanza al 25.11%. Respecto de la PEE, se tiene una

tasa bruta de asistencia igual a 67.81%, lo que significa que hay un déficit de

cobertura de 42.18 %, que puede estar asociado a las carencias e inadecuación de

la infraestructura.

En cuanto a infraestructura, se tuvo un crecimiento relativamente alto en el número

de unidades educativas, de 239 en 1997 a 294 en 2001.

M

A

T

R

I

C

U

L

A

A 1994 1995 1996 1997 1998 1999

117.355

134.273

144.035

153.406

157.743

162.859



GRAFICO Nº 3
NÚMERO DE UNIDADES EDUCATIVAS POR AÑO 1997 – 2001

CIUDAD DE EL ALTO

Fuente: Ministerio de Educación y Cultura, 2002

Del total de las unidades educativas,  146 ofertan servicio de educación inicial, 216

educación primaria y 112 educación sucundaria. En educación alternativa se tiene 9

CEMAS. En cuanto a la evolución de la matricula escolar, la situación en la ciudad de

El Alto muestra un crecimiento constante y con alta tasa de crecimiento.

Respecto al aspecto pedagógico curricular la situación es la siguiente: 216 unidades

educativas ingresaron a la fecha al Programa de Transformación, en los cursos de 1º

a 3 de primaria. Los demás grados siguen en el programa de mejoramiento, aunque

éste es nominal ya que se continúan empleando metodologías que responden a la
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pedagogía tradicional, aspecto que se corrobora con los últimos resultados obtenidos

en la prueba de aptitud académica realizada por el sistema de medición de la Calidad

en Educación, SIMECAL, a los alumnos de 4º de secundaria.

Esta situación responde a varias razones, entre las más importantes están la falta de

capacitación y seguimiento en el aula, carencia de materiales (módulos, material

didáctico, carpetas de evaluación, etc.) y entrega retrasada de material.  Los puntajes

promedio obtenidos por los alumnos de todas las unidades educativas de El alto son

los siguientes: Area de lenguaje: 45.61 %; area de matemáticas: 40.53 %.

Tomando en cuenta que los rangos del SIMECAL establecen que:

Rendimiento Rango

Alto 55 -70

Intermedio 45 – 54

En riesgo 36 - 44

Fuente: SIMECAL, Prueba de Aptitud Académica 2000

Nivel de rendimiento escolar intermedio es el nivel en “que los escolares han logrado

cerca o alrededor de la mitad de los objetivos educacionales, por lo que se los

considera un grupo en proceso o en transición de consolidar por lo menos esos

aprendizajes..”5. Los estudiantes tienen mayores dificultades en el área de

matemáticas; lo que compromete la capacidad de síntesis y abstracción, desarrollo

de habilidades que involucran manejo de números, operaciones, resolución de

problemas y aplicación a situación nuevas.

El rendimiento en El Alto, área de puntaje, está en el rango

Rendimiento Intermedio.

El rendimiento en El alto, área de matemáticas, esta en el rango

Rendimiento en Riesgo



En el año 2001 las pruebas de aptitud académica en El Alto muestran una mejora en

lenguaje, con un promedio de 50’%  y una mejora menos significativa en

matemáticas con 43.27 %, pero en ambos casos no hay mejora en cuanto a los

indicadores manejados por el SIMECAL, en lenguaje, Rendimiento Intermedio y

matemáticas, Rendimiento en Riesgo.

CUADRO Nº 3
RESULTADOS DE LA PRUEBA DE APTITUD ACADEMICA,

PAA LENGUAJE,  CIUDAD DE EL ALTO

1 Total de Unidades Educativas evaluadas 162

2 Total unidades educativas fiscales (incluye de convenio 99

3 Total de unidades educativas privadas 63

4 Promedio de puntaje privadas y fiscales 50.00

Promedio privadas 52.87

Promedio fiscales 47.08

5 Unidades educativas turno diurno 152

6 Unidades educativas turno nocturno 10

7 Puntaje máximo:unidad educativa Santa Bárbara (Privada) 57.93

8 Puntaje mínimo: unidad educativa San Roque (fiscal) 41.84

Fuente: Elaboración  sobre la base de datos de SIMECAL. PAA 2001

Comparando lo obtenido por unidades educativas fiscales y privadas se tienen

diferencias importantes, ya que en las unidades privadas  la diferencia entre el

máximo puntaje (57.93%) y el mínimo (45.95%) alcanza a 11.98 puntos; en cambio

en las unidades fiscales llega a 14.43 puntos. La diferencia entre los máximos (1.66)

no es tan significativa como la diferencia entre los mínimos (4.11).



Además las fiscales tiene menor puntaje tanto en el máximo como en el mínimo,  con

una diferencia más grande en este, lo que significa que hay más estudiantes de fiscal

que presentan problemas  en la materia de lenguaje. En ambos extremos lleva

ventaja la educación privada, por lo menos respecto de los parámetros utilizados por

el SIMECAL en la medición del rendimiento escolar.

CUADRO Nº 4
COMPARACIÓN UNIDAD EDUCATIVA PRIVADA/FISCAL

POR PUNTAJE MAXIMO / MINIMO EN LENGUAJE

CUADRO Nº 5
RESULTADO DE LA PRUEBA DE APTITUD ACADÉMICA,

PAA MATEMATICAS, CIUDAD DE EL ALTO, 2001

1 Total de Unidades Académicas evaluadas 162

2 Total unidades educativas fiscales (incluye de convenio 99

3 Total de unidades educativas privadas 63

4 Promedio de puntaje privadas y fiscales 43.27

Promedio privadas 44.58

Promedio fiscales 41.96

5 Unidades educativas turno diurno 152

6 Unidades educativas turno nocturno 10

7 Puntaje máximo: Unidad Educativa Nazareno Miller  (Privada) 63.60

8 Puntaje mínimo: Unidad Educativa Illimani (fiscal) 35.52

Puntaje Unidad
Privada

Educativa
Fiscal

Diferencia

Máximo 57.93 56.27 1.66

Mínimo 45.95 41.84 4.11

Diferencia 11.98 14.43



Fuente: Elaboración sobre la base de datos de SIMECAL, PAA 2001

La comparación de los puntajes obtenidos por Unidades Educativa fiscales y

privadas conduce a diferencias importantes.

CUADRO Nº 6
COMPARACIÓN UNIDAD EDUCATIVA PRIVADA/FISCAL

POR PUNTAJE MAXIMO / MINIMO EN MATEMÁTICAS

Fuente: Elaboración sobre la base de datos de SIMECAL, PAA, 2001

En las Unidades privadas la diferencia entre el máximo puntaje (63.60%) y el mínimo

(37.77%) alcanza a 25.83 puntos; en las unidades fiscales llega a 23.73 puntos,

ambos sumamente altos, que muestra la disparidad que existe entre los grupos con

alto rendimiento y los de rendimiento en riesgo. La diferencia entre los máximos de

privada y fiscal llega a 4.25, también un indicador alto, en cambio la diferencia entre

los mínimos alcanza a 2.25,  lo que quiere decir que hay una tendencia muy fuerte a

la concentración en el nivel de rendimiento en riesgo en la educación fiscal, respecto

de la materia de matemáticas.

De todo lo cual se infiere que el producto de la educación privada en El Alto tiene

relativamente mayor calidad que el de la educación fiscal. Y en función a estos

resultados se puede estimar que en la educación alternativa, en el los CEMAs, está

ocurriendo algo semejante.

Puntaje Unidad
Privada

Educativa
Fiscal

Diferencia

Máximo 63.60 59.25 4.35

Mínimo 37.77 35.52 2.25

Diferencia 25.83 23.73



Uno de los avances importantes en el estudio de los factores asociados al

rendimiento escolar es la interpretación que relaciona las dimensiones cualitativa y

cuantitativamente de la educación y en al “rendición de cuentas” que debe hacer el

sistema educativo a la sociedad boliviana, a través de sus órganos operativos

respecto de la cobertura y la calidad. La sociedad “no solo se interesa en asegurarse

cuantos ingresan, cuantos son retenidos, fluyen y son promovidos de un grado a

otros hasta egresar, sino se interesa también en saber cuanto aprenden los

educandos en su paso por el sistema, que aspectos afectan el aprendizaje, que

satisfacción tiene la sociedad con el servicio que presta; en suma, cuanto produce el

sector educativo como empresa pública que brinda servicios a la sociedad.” 6

Por tanto, el seguimiento y evaluación de los logros educativos no es solamente

aplicación de pruebas, medición de variables y análisis de costo / beneficio

económico, sino también de percibir cuan satisfecha se encuentra la sociedad

boliviana con el servicio y  los resultados con determinados recursos; es decir, de las

experiencias y valoración de la sociedad, algunas de ellas expresadas como curricula

implícita.

El CEBIAE por su parte, al estudiar los problemas del componente pedagógico

curricular en la ciudad de el Alto mantiene la tesis de que los procesos educativos

están caracterizados por la resistencia pasiva de los docentes y débil compromiso de

estos con las innovaciones  pedagógicas planteadas por la Reforma Educativa.

“La práctica educativa de aula no desarrolla procesos de innovación que dinamicen

una educación de calidad debido a la resistencia pasiva de los docentes y al arraigo

a enfoques pedagógicos tradicionales” 8

Esa situación, unida a la falta o inadecuación de infraestructura, equipos y ambientes

especializados, inadecuada aplicación de las disposiciones legales y debilidad en la

gestión de normas y política educativas, robustece la presencia de elementos



educativos no contemplados en la curricula planteada por la Reforma Educativa.

Para el CEBIAE estos factores generan baja calidad educativa.

En la evaluación del Ministerio de Educación sobre la educación en El Alto se indica

que las características más relevantes son: “Inadecuados programas, deficiente

formación docente, insuficientes materiales educativos, los inadecuados calendarios,

el poco respeto a la diversidad cultural  y lingüística de los educandos”8

La política educativa municipal del Gobierno Municipal de El alto respecto de la

educación alternativa y de adultos está centrada en la alfabetización, lo que se

expresa por ejemplo en el Plan Municipal de Alfabetización Integral 2000-2004 que

responde al Plan Nacional de Alfabetización para la vida y la producción  del

Viceministerio de Educación Alternativa, cuyo objetivo es elevar la cobertura escolar

y mejorar la calidad educativa, reducir el nivel de analfabetismo absoluto y funcional

de personal comprendidas entre los 14 y 45 años, con énfasis en sectores

potencialmente productivo y de mayor pobreza, mediante la metodología bilingüe

productiva en función a las características sociales y culturales, con el fin de generar

mejores condiciones de vida.

Entonces, el BE en su formulación y aplicación cruza varias dimensiones, aunque el

educativo (desarrollo de la educación en el municipio a partir de la disminución de la

deserción escolar) y político (gestión municipal en la formulación e implementación

de programas y proyectos de desarrollo social) son los más relevantes.

Si el tema del BE tiene implicaciones en el aspecto social y político, como parte de la

demanda social y la oferta institucional del gobierno municipal, se trata de analizar

qué criterios se aplicaron en la formulación de esta política pública, qué actores

participaron en su formulación y aplicación, cómo fue el proceso de su

implementación, monitoreo y control social, cuál el rol de instituciones de

financiamiento externo, y qué resultados se obtuvieron en términos educativo -

políticos, tomando en consideración que su aplicación se realizó en un municipio



afectado por altas carencias económicas y en servicios básicos, un escenario donde

la participación social en el ámbito educativo es altamente significativo en el

desempeño municipal.

Asimismo, se trata de estudiar la manera en que se articulan demandas sociales y

oferta institucional 11, la manera en que retorna a la sociedad los recursos

provenientes de la sociedad (por ejemplo en forma de impuestos) en forma de

programas y proyectos, en este caso el programa del Bono Esperanza, como política

pública; de allí su importancia de estudio a través de formas sistémicas y analíticas.

3. Formulación de las preguntas de investigación

3.1 Pregunta general

El problema de investigación es la elaboración y analisis  de políticas publicas,

concretadas en un proyecto municipal, implementado como politica social y politica

educativa: “Incentivo para evitar la deserción escolar o Bono Esperanza”,

desarrollado en la ciudad de El Alto y su incidencia en el proceso de construcción de

ciudadanía.

Por tanto, la pregunta que guía la investigación es la siguiente:

¿Cómo incide la implementación de la politica publica municipal, concretada en el

Proyecto Municipal denominado “Bono Esperanza” en la construcción de ciudadanía,

es decir, en el ejercicio de los derechos y deberes ciudadanos, y la participación de

la comunidad educativa en el proceso de construcción social en el municipio de El

Alto?

3.1.2 Preguntas específicas

a) ¿Cuál fue el proceso de formulación, seguimiento y evaluación del BE como



política pública y como parte de la gestión municipal del gobierno municipal de El

Alto?

b) El pago del BE, ¿tiene influencia significativa en el proceso de disminución de la

deserción escolar en los estudiantes del nivel primario en la ciudad de El Alto y el

mejoramiento de las condiciones de vida de las familias beneficiarias del bono?

c) ¿Cuáles son los mecanismos mediante los cuales el pago del BE incide en la

construcción de ciudadanía?

d) ¿Estuvo incorporada en los objetivos explícitos del proyecto BE la construcción de

ciudadanía?

4. Delimitación de +objetivos

4.1 Objetivo General

Analizar el alcance y límite del Proyecto Municipal Bono Esperanza, como política

pública municipal, estableciendo su incidencia en la construcción de ciudadanía, y en

la gestión municipal del gobierno municipal de El Alto.

4.1.3 Objetivos específicos

a) Estudiar el proceso de formulación, seguimiento y evaluación del BE como política

pública y como parte de la gestión municipal del gobierno municipal de El Alto.

b) Establecer si el pago del BE, tiene influencia significativa en el proceso de

disminución de la deserción escolar en los estudiantes del nivel primario en la ciudad

de El Alto y en el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias

beneficiarias del bono.



c) Determinar qué mecanismos aplicados en el pago del BE contribuyen a la

construcción de ciudadanía.

d) Analizar si en los objetivos del proyecto BE se establecía la construcción de

ciudadanía.

5. Hipótesis

5.1 Hipótesis general

El proyecto municipal “Bono Esperanza” aplicado en la ciudad de El Alto como parte

de las políticas públicas municipales, con carencia de instrumentos de gestión en su

formulación, monitoreo y evaluación económica y social, que fortaleció

indirectamente en el proceso de construcción de ciudadanía en las familias

beneficiarias y fue utilizado para favorecer la posición política del Plan Progreso.

La hipótesis de investigación asume que el Bono Esperanza como política pública

tiene incidencia no solamente en el aspecto educativo, tal como explícitamente se

mencionaba en los objetivos, sino también en la participación social y política, y en la

calidad de la gestión municipal.

5.2 Hipótesis de trabajo

a) El gobierno municipal incorporó el proyecto municipal BE como oferta institucional y

política asistencialista, sin establecer mecanismos de la planificación estratégica participativa

ni definir criterios técnicos de formulación, seguimiento y evaluación como política pública y

parte de la gestión del gobierno municipal de El Alto.

b) La disminución de la tasa de deserción escolar en los estudiantes del nivel primario en la

ciudad de El Alto y el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias beneficiarias

del bono no puede atribuirse exclusivamente a la vigencia del mismo.



c) El cumplimiento de los requisitos para acceder al pago del BE favorecieron la construcción

de ciudadanía y el ejercicio de los derechos y deberes.

d) En el proyecto municipal del BE la construcción de ciudadanía no estuvo incorporada  y

sólo tenía como objetivos inmediatos los relacionados con el desarrollo educativo.

5.3 Operacionalización de hipótesis

La operacionalización de las hipótesis se realiza a partir de la determinación de las

variables dependiente e independiente:

a) Variable independiente: Formulación e implementación del proyecto
municipal Bono Esperanza

a.1 Definiciones operativas

 Proyecto municipal

 Bono Esperanza



CUADRO Nº 7
OPERACIONALIZACIÓN DE VARIABLES

FORMULACIÓN E IMPLEMENTACIÓN DEL BE

Variable Dimensión Indicador

Formulación e
implementación del
proyecto municipal
Bono Esperanza

Técnico-social

Coherencia del diseño
Indicadores de formulación, ejecución,
evaluación
Datos estadísticos
Pertinencia de los componentes del
diseño

Fuente: Elaboración propia

El análisis de la gestión municipal y de las características de la planificación, la

coherencia del diseño (diagnóstico, estrategias, objetivos, resultados esperados),  el

uso de criterios técnicos en la formulación, ejecución y evaluación, y medición de

impacto del proyecto con indicadores.

b) Variable dependiente: Construcción de ciudadanía

CUADRO Nº 8
OPERACIONALIZACIÓN DE VARIABLES

CONSTRUCCIÓN DE CIUDADANÍA

Variable Dimensión Indicador

Construcción de ciudadanía Político

Acceso a Certificado de Nacimiento
Padre/madre/otros familiares/ estudiantes
Acceso a Cédula de Identidad
Padre/madre/otros familiares/ estudiantes
Acceso a vacunas, atención en salud

Fuente: Elaboración propia

b.1. Definiciones operativas

 Ciudadanía



El análisis de la construcción de ciudadanía, el ejercicio de derechos y obligaciones,

a partir del acceso a instrumentos administrativos: cédula de identidad, certificado de

nacimiento, acceso a servicios de salud para la familia.

6. Delimitación del objeto de estudio

6.1 Temporal

2001 - 2005

6.2 Espacial

Municipio de El Alto

7. Justificación

El Gobierno Municipal de El Alto ha ejecutado varios proyectos de inversión social,

entre ellos los relativos a inversión en infraestructura educativa, servicios y procesos

pedagógicos, en el marco de la Reforma Educativa.  Bajo esa perspectiva fue

formulado el proyecto relativo a un incentivo para evitar la deserción escolar.

Con este estudio se pretende profundizar el análisis de la problemática planteada por

el Bono Esperanza asumida como política pública, y su incidencia en un aspecto

político propio de la democracia cual es la ciudadanía.

De esa manera, los datos sistematizados en el estudio permiten reflexionar sobre las

implicaciones políticas de un proyecto municipal en el área educativa y establecer las

implicaciones de una política pública y su aplicación como proyecto educativo en la

construcción de ciudadanía y en la gestión municipal.



Así, la investigación se justifica porque plantea explícitamente la relación de una

concepción de política pública con una concepción de política educativa en un

municipio, a partir de un hecho concreto en la ciudad de El Alto que tiene

características relevantes en relación a otros municipios; relación que no es explícita

en los objetivos y los fundamentos de ese proyecto municipal.

En consecuencia, los resultados de este estudio pueden ser aplicados en la

planificación y organización municipal para lograr que el gobierno municipal asuma

conscientemente las necesidades, expectativas y actitudes de la comunidad respecto

de la participación social en los proyectos municipales.

Por ello, los resultados de la investigación pueden ser aplicados no solamente en la

dimensión educativa sino también en el desarrollo político de la población y en el

mejoramiento de la gestión municipal.

A nivel metodológico, la investigación con la combinación de los métodos cualitativo

y cuantitativo permite desarrollar algunos criterios y procedimientos técnicos y

teóricos que pueden contribuir a la mejora de los resultados de investigaciones que

sólo se realizan con un método, excluyendo otros.



CAPITULO II
MARCO TEÓRICO:

EL ESTADO, LAS POLÍTICAS PÚBLICAS Y LA PARTICIPACIÓN
EN LA CONSTRUCCIÓN DE CIUDADANÍA

Las transformaciones institucionales en la década de los 90, como consecuencia del

agotamiento del modelo de industrialización sustitutiva, se dirigieron a la

liberalización de la economía, la reducción del intervencionismo estatal, la contención

de la espiral inflacionaria, la reducción de las cargas y el déficit fiscal, el aumento de

la productividad de la economía, constituyéndose en condiciones para la inserción de

las economías en una economía globalizada.

Esas transformaciones indujeron la participación de la burocracia de los organismos

internacionales como actor clave para definir políticas públicas, en la definición de

financiamiento lo que disminuyó la capacidad en la toma de decisiones de los

gobiernos más orientados a buscar una legitimidad “hacia afuera", frustrando en

algunos casos las expectativas de los ciudadanos electores de base, inclinándose

aquellos por la definición de alianzas internas con sectores de las elites políticas

tradicionales. Según Diniz (1997), la brecha entre el Estado y la sociedad indujo la

crisis de gobernabilidad de la década de 1990, por la institucionalidad estatal rígida y

una estructura social compleja y diferenciada, que sobrepasó la capacidad de

respuesta del sistema político a las demandas sociales emergentes con el proceso

de democratización, y las políticas públicas sólo constituyeron moderadores débiles

al choque generado por el modelo económico social neoliberal en los grupos

desfavorecidos.

1. El Estado

Las políticas públicas deben examinarse desde las nociones de Estado, de régimen

político y de gobierno. Además, el concepto de políticas públicas debe tomar en

consideración el problema de los ámbitos y los mecanismos de la producción y



reproducción del poder político, pues si las políticas públicas son variables

independientes del gobierno, entonces quiere decir que se pueden estructurar desde

cualquier ámbito de la sociedad o del Estado; si por el contrario las políticas son

variables dependientes de la actividad gubernamental entonces, sólo pueden ser

deben ser interpretadas como el resultado de las decisiones y operaciones de los

gobernantes.

La noción de Estado de origen weberiano, es el que se acerca a ese punto de vista,

donde el monopolio del uso legítimo de la coerción se traduce en un poder político

basado en la dominación racional-legal, que se ejerce en forma autónoma y

soberana sobre un pueblo y un territorio, a través de un conjunto de instituciones, un

cuerpo de funcionarios y procedimientos regulados (Weber, 1979)

En esta misma línea el Estado es el agente principal en la función transformadora de

la sociedad, incluso en el marco del proceso de globalización, donde la educación es

el soporte fundamental de la sociedad democrática, pues como indica Gramsci, el

Estado “tiende a crear y mantener un cierto tipo de civilización y de ciudadanía (y,

por consiguiente, de convivencia y de relaciones individuales), tiende a hacer

desaparecer ciertas costumbres y actitudes y a difundir otras"2, con miras a implantar

una concepción de vida que tiene incidencia en la formación intelectual y moral de

las generaciones más jóvenes.

Desde un ángulo operativo el Estado:

 Garantiza la igualdad de oportunidades de acceso y permanencia.

 Trata de igualar cantidad y calidad de los insumos de la educación en las
unidades educativas

 Distribuye los recursos públicos para la educación mediante mecanismos de

2 GRAMSCI, Antonio. Educación y Sociedad. Página 23, s.f.



compensación en las regiones, grupos, comunidades, menos favorecidos

 Pretende alcanzar igualdad mínima de resultados3

2. La democracia deliberativa

La construcción de la ciudadanía, la formulación e implementación de las políticas

públicas en ese proceso, están vinculadas al desarrollo de la democracia

deliberativa, como reconocimiento del otro, la inclusión de los ciudadanos en una

comunidad política, el desarrollo de la participación activa y la superación de la

exclusión en torno a consensos estratégicos y deliberación, donde las políticas se

negocian con los diferentes actores sociales cuyos intereses y demandas están en

juego. En la democracia representativa los participantes se someten a normas

previamente aceptadas para elegir entre alternativas; en la deliberativa las normas

son objeto de deliberación.

El reconocimiento del otro, relacionado con la democracia como gobierno de los

ciudadanos, muestra formas que incluyen las relaciones jurídicas de los derechos de

la ciudadanía, la comunidad de valores que promueven nuevas formas de

construcción de la institucionalidad democrática y actúan como factor promotor de la

redistribución (Fleure, 2003). La participación en espacios públicos deliberativos, de

reconocimiento, de representación y negociación, permite ampliar la ciudadanía,

mediante los cuales los derechos pueden afirmarse como medida de gestión de

conflictos y como parámetro para el reordenamiento de la vida económica y social,

se conviertan en referencias estructuradoras de identidades ciudadanas (Fleure). La

participación es el principio necesario para reunir reconocimiento y redistribución en

un mismo concepto de justicia social, y es una condición importante para permitir una

mayor redistribución

3 VÁSQUEZ, Rodolfo. Educación liberal. Un enfoque igualitario y democrático. Ediciones Coyoacán, México,
D.F. México, 1997.



Cohen (1998) define la democracia deliberativa como la decisión colectiva que

emerge de acuerdos que integran opciones colectivas establecidas en condiciones

de libre y pública argumentación entre iguales, gobernados por dichas decisiones. La

democracia deliberativa enfatiza el intercambio de información entre los

participantes, para argumentar la  defensa de posiciones y generar nuevas

alternativas y consensos amplios, posibilitando una mayor innovación social. Se

considera que las decisiones así tomadas propician la justicia redistributiva y su

sostenibilidad.

En la democracia deliberativa los participantes, gobierno o sociedad, se adhieren al

reconocimiento del otro, la participación y la redistribución, la conciencia de las

partes de que toda negociación presupone respetar el acuerdo, lo que implica

concesiones mutuas; la elaboración de los conflictos con un consenso previo sobre

ciertos metavalores que permitan un lenguaje común; la existencia de un sistema

claro y eficiente de sanciones para quienes no respeten los términos acordados; la

definición adecuada de los conflictos cuya resolución exige determinada competencia

técnica para deliberar (Calderón, 1995). Para cumplir esas tareas la democracia

deliberativa precisa que se creen espacios públicos de representación, negociación y

concertación.

3. Las políticas públicas: productos del sistema político

El análisis del objeto de estudio (proyecto municipal) está inmerso en el concepto y la

teoría de las políticas públicas, cuya definición permite mostrar la articulación de la

racionalidad técnica (diseño, diagnóstico, definición de problemas, de los objetivos,

de los procedimientos de implementación y evaluación) y la racionalidad política en

las decisiones sobre lo público desde la ciencia política, y posibilita la comprensión

de la acción o inacción del Estado en su relación con la sociedad civil, ya que a

través de las políticas públicas los gobiernos conducen a las sociedades y el Estado



a una situación predeterminada. Es así que el abordaje de las políticas públicas

significa estudiar los principios y la dinámica de la relación entre la esfera política

(régimen político) y la acción pública.

De esa manera el Estado en acción es una propuesta interdisciplinaria que busca

estudiar el movimiento de la esfera gubernamental ante las demandas sociales, el

ámbito de gestión y el ejercicio del poder.4

Ya que las políticas públicas están relacionadas con el modelo de Estado y su

accionar, el análisis teórico debe contextualizarse en las transformaciones de la

década del '90, donde las políticas públicas aparecen altamente condicionadas por

las denominadas Reformas de Primera y Segunda Generación, las primeras

destinadas a la práctica del ajuste tratando de reducir el déficit fiscal y abrir la

economía al mundo. En esta etapa la reforma trató la apertura de la economía la

desregulación, el ingreso de capitales y las privatizaciones. El punto de partida fue el

denominado Consenso de Washington. En una segunda etapa las reformas se

basaron en la capacidad de gestión del Estado,  su transparencia y la

democratización del aparato democrático.  En el caso boliviano están las

transformaciones institucionales de descentralización y participación social.

El análisis de políticas públicas cobra mayor importancia por el proceso de

descentralización, ya que desde las transformaciones institucionales los municipios

tienen mayores márgenes de acción y dejan de ser simples ejecutores de las

decisiones que se toman en los centros gubernamentales, ya que una red de actores

(instituciones, organizaciones sociales, autoridades, líderes) se articulan en una

dinámica canalizadora de las demandas sociales, de iniciativas innovadoras para

responder a los problemas de la comunidad mediante la participación en escenarios

de concertación, la cooperación en la ejecución, el control  en el cumplimiento de las

4 PARRA, Esther. El Estado en acción: la aplicación del modelo de análisis de políticas públicas. Reflexión

Política, Año 5, N0 9, junio de 2003, IEP-UNAB, Colombia.



metas.

Se intenta así comprender el proceso -surgimiento, formulación, implementación y

evaluación- de las políticas públicas desde las diferentes tomas de posición del

Estado, en la resolución o el manejo de situaciones que son socialmente

problemáticas.

El punto de partida es la comprensión de las políticas públicas como productos del

sistema político para luego identificar su ubicación y su universo. Entonces, es

necesario comprender lo que es un sistema político y donde opera el mismo, su

campo de acción y sus elementos sustanciales.

4. El sistema político

Las políticas públicas pueden ser comprendidas a partir de una visión sistémica, lo

que permite explicarlas como productos del sistema político, entendido éste como las

“interacciones por medio de las cuales se asignan autoritariamente valores en una

sociedad" (Easton).

La asignación autoritaria de valores se refiere a que provienen de una autoridad

legítima. Las interacciones políticas constituyen un sistema de conducta. Entonces,

la vida política forma un sistema abierto, propenso a cambios constantes, que posee

la capacidad de adaptarse al entorno. Los mecanismos de la política como sistema,

se denominan:

a) lnputs, variedad de acontecimientos y circunstancias ambientales, vinculados

con la persistencia del sistema político: demandas y apoyo, que modifican y

modelan el funcionamiento del sistema político, y

b) Outputs, (decisiones y acciones de las autoridades) que sirven para organizar



las consecuencias resultantes, de la conducta de los miembros del sistema,

los mas importantes, los outputs políticos. lnputs y outputs se mueven en un

circuito denominado feedback loop (circuito de retroalimentación) en un

movimiento constante, que permite a las autoridades percibir cómo está la

tensión en la sociedad, mantenerla, bajar e impedir las crisis.

GRAFICA Nº 4
SISTEMA POLITICO

Fuente: D. Easton

En este proceso de retroalimentación, demandas, apoyos y respuestas, se

construyen las políticas públicas, como productos del sistema político.
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Por tanto, el sistema político es un conjunto conformado por el régimen político, los

actores sociales, la cultura política y el escenario internacional; elementos que

interaccionan de tal manera que uno de ellos puede afectar al sistema.

a) Elementos institucionales (su expresión formalizada se denomina régimen político)

que representan los poderes políticos y sus reglas de interacción para consigo

mismo y para la sociedad, y también a las normas, escritas o consuetudinarias, que

hacen referencia a las formas de tenencia de la propiedad, a su transmisión, a su

enajenación y a sus constricciones;

b) Los actores institucionalizados en que la sociedad se organiza de manera activa o

pasiva, para transmitir sus demandas e influir en las decisiones del gobierno.

c) Los valores de los individuos y los grupos sociales que componen la sociedad en

la comprensión de la actividad política, derivados de elementos culturales y de

experiencias históricas.

d) El entramado internacional, del cual el sistema político nacional recibe influencias

(Alcántara, 1995)

Así el sistema político es integral, cuyo análisis requiere tomar en cuenta varios

componentes. Aquí el análisis de las políticas públicas como productos del sistema

político, pueden originar estabilidad o inestabilidad y sirven como mecanismo de

evaluación del sistema político.

5. Las políticas públicas

Uno de los elementos constitutivos del sistema político es denominado “políticas



públicas", que se encuentra en el elemento institucional (régimen político), que son

los flujos del régimen político hacia la sociedad, productos del sistema político

(Alcántara, 1995). Entonces, las políticas públicas son las acciones estratégicas de

gobierno para dar respuestas a las demandas de la sociedad (Chandler y Plano

1988). Las políticas públicas contienen procedimientos complejos de aplicación y

dejan visualizar obstáculos políticos, económicos, burocráticos, tal que “la

intervención pública se desarrolla a lo largo del tiempo, dentro de una realidad social,

y su gestión, desde la toma de decisiones hasta la ejecución de las mismas, presenta

complicaciones que ponen en peligro la eficiencia y la equidad necesarias para el

bienestar social” (Albi, 2000, pág. 56)

Expresa la dinámica de extracción de recursos de la sociedad (generalmente vía

impuestos) para volver a colocarlos en ella en forma de programas y proyectos. La

política pública expresa la acción de las autoridades públicas, investidas de poder

público y legitimidad gubernamental, al interior de la sociedad (Thoenig, 1992),

transformada en programas y proyectos gubernamentales. Entonces, las políticas

públicas permiten ver al Estado en movimiento, accionando o dejando de actuar

(Salazar, 1995), sin que esto signifique la decisión y acción unilateral del Estado.

Por ello, "una política pública existe siempre y cuando instituciones estatales asuman

total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados como deseables o

necesarios por medio de un proceso destinado a cambiar un estado de las cosas

percibido como problemático" (Roth, 2002, pag. 26)
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Las acciones del gobierno en la formulación e implementación de políticas públicas

son mucho más importantes cuando el Estado asume tareas de policía y defensa, en

la economía, en la educación, en el trabajo, en la producción, en la seguridad social,

surgiendo las políticas públicas a través de programas, proyectos y servicios

sociales. En consecuencia, la expansión de las políticas públicas está asociada en el

siglo XX al crecimiento del estilo de Estado de Welfare State (Estado de Bienestar)5

Pallares (1988) plantea que el estudio de las políticas públicas debe realizarse bajo

tres perspectivas:

a. Qué políticas desarrolla el Estado en los diferentes ámbitos de su actividad

b. Cómo se elaboran y desarrollan

c. Cómo se evalúan y cambian

Entonces, las políticas públicas pueden ser definidas como “el conjunto de

actividades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de

agentes, y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los

ciudadanos" (Peters, 1982)6

La definición genérica implica que:

1. Las políticas públicas deben ser consideradas como un "proceso decisional", un

conjunto de decisiones a lo largo de un período.

5 ZIMERMAN, Héctor J. Reforma Política: Origen y Actualidad de las políticas  públicas. Primer Congreso
Argentino de Administración Pública, Sociedad,  Gobierno  y Administración Pública, Rosario, 30 de agosto a 1º
de septiembre de 2001.

6 Citado por Pallares. Pág. 142.
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2. Una política también puede consistir en  lo  que  no se  está haciendo (Heclo.

1972).

3. Debe ser generada o procesada según procedimientos e instituciones por las

organizaciones gubernamentales.

Según Roth (2002), los elementos que permiten identificar la existencia de una

política pública son: percepción de problemas, definición de objetivos, un proceso e

implicación del gobierno.

El régimen político es central en el proceso de estructuración de las políticas públicas

porque es el ordenamiento que le confiere corporeidad a la idea abstracta del

Estado, bajo la forma de aparato estatal; le otorga organicidad y orden al conjunto de

relaciones en torno al Estado y la sociedad, en función a normas principios, códigos y

normas específicas que ordenan y regulan una sociedad y la acción institucional del

Estado; permite que el Estado se constituya y proyecte como un generador de orden

interno y externo; confiere poder y autoridad formal a los  gobernantes para  tomar

las  decisiones; asigna competencias  para comprometer, asignar y aplicar los

recursos públicos (humanos, técnicos y financieros); establece los controles y fija las

modalidades y los márgenes de participación decisional y/o fiscalizadora de los

ciudadanos y las comunidades.

En su condición institucional, las políticas públicas expresan la configuración de las

estructuras, funciones y procedimientos que rigen al Estado y a las organizaciones

públicas, y revelan la relación conflictiva de la acción pública; en su relación con las

estructuras políticas, expresan la movilidad de las fuerzas políticas, el proceso de

incorporación o exclusión de los ciudadanos en los asuntos del Estado; en su

relación con la sociedad civil, las políticas públicas son instrumento de comunicación;

y en su relación con el ejercicio de gobierno son el dispositivo con el cual los



gobernantes dan un rumbo a los Estados y a las sociedades que gobiernan7

Las políticas públicas permiten dar cuenta de la dinámica de exclusión e inclusión ya

que señala a qué gobernados se orienta o no la acción gubernamental, lo que

confirma una correlación de fuerzas en la sociedad. También muestran el grado de

control que tiene el gobernante sobre el aparato estatal y la sociedad. Por ello,

evidencian la naturaleza crítica de los procesos internos y externos de consenso o

coerción en la sociedad.

5.2 Instrumentos de las políticas públicas

a. Las normas jurídicas constituyen el único recurso propio y exclusivo del Estado

7 MEDELLIN T., Pedro. La política de las políticas públicas;' propuesta teórica
metodológica  para  el  estudio  de  las  políticas públicas  en  países  de frágil institucionalidad. CEPAL, Serie
Políticas Sociales, N" 93, Santiago de Chile, 2004.
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(Pallares, 1988), mediante los cuales los poderes públicos autorizan y establecen las

actividades que constituyen las políticas y limitan la discrecionalidad en la

elaboración y la ejecutan.

b. Los servicios de personal, la infraestructura humana y organizativa, con grado de

especialización utilizada en la administración pública, son las encargadas de elaborar

las políticas y ejecutarlas.

c. Los recursos materiales principalmente los financieros, obtenidas principalmente

por el pago de impuestos.

d. La capacidad para generar consensos  relacionados con la legitimidad del

gobierno  como expresión de la interpretación mayoritaria de los intereses generales

de la sociedad.

6. Elaboración de las políticas públicas

Dos son los modelos que explican el proceso de elaboración de políticas públicas, el

modelo racional y el modelo incremental.

6.1 El modelo racional, H. Simón

Plantea tres momentos en la explicación y elaboración de las políticas públicas:

a. Recolección de información e investigación de forma sistemática con el objeto de

identificar los problemas presentes o posibles. Se examinan todos los posibles

cursos de acción.

b. Definición de las alternativas posibles para solucionar cada problema.

c. El análisis de todas las posibilidades alternativas y de sus consecuencias. El sujeto



construye todos los futuros escenarios al que lo llevaría cada alternativa examinada,

compara estos escenarios futuros y selecciona aquel que maximice su función de

utilidad.

Desde esta perspectiva la política se entiende como conflicto de intereses y

negociaciones entre ciudadanos a partir de una dotación inicial de recursos. Los

ciudadanos intercambian recursos de acuerdo con sus preferencias, de manera tal

que maximizan su bienestar. La actividad política es un equivalente del mercado y la

función de las instituciones políticas es facilitar los intercambios. Su resultado es una

distribución particular de los recursos públicos, es decir, las políticas públicas. El

punto de partida de un proceso agregativo son las preferencias de los ciudadanos y

su lógica operativa es el principio de racionalidad.  La agregación de demandas se

realiza en una negociación o regateo en el cual los grupos o individuos involucrados

aceptan sacrificar algunas de sus preferencias a cambio de la satisfacción de otras.

Los supuestos del modelo racional se refieren a que:

El sujeto accede a información completa.

El sujeto conoce sus preferencias.

Las preferencias del sujeto son estables.

El objetivo es optimizar los recursos
organizacionales.
La idea de que todo proceso de elaboración de

política pública parte de cero.

El modelo racional está basado en la hipótesis de que la formulación es un proceso

esencialmente racional, en que los autores toman sus decisiones apoyándose en una

secuencia de pasos sistemáticos, donde los problemas son entendidos como

"técnicos" (y no políticos).



Este modelo generó varias críticas. El modelo racional de toma de decisiones es

irreal porque en situaciones de incertidumbre los individuos no intentan maximizar

pues no  tienen el tiempo ni los recursos para hacerlo (restricciones de tiempo y,

presupuesto, ya que el acceso a información es costoso) y, probablemente tampoco

están    seguros   de   cuáles  serán   sus   preferencias  en  el  futuro;     además el

sujeto no logra acceder a toda la información disponible o la información es

inadecuada y las preferencias no son estables.8

Esto los induce a comportarse de acuerdo con las convenciones institucionales

porque al hacerlo pueden predecir el resultado de sus acciones y las respuestas de

otros actores, y pueden argumentar que independientemente del resultado que sus

decisiones hayan tenido ellos actuaron en forma correcta de acuerdo con el código

de la institución (Herbert Simón)

Además, no existe prácticamente ninguna política que parta de cero, pues ellas en su

mayoría son políticas que fueron planteadas anteriormente y luego se las retoma,

aunque con otras características e incluso con otros objetivos.

6.2 El modelo incremental, Ch. Lindblom9

Pretende superar algunos problemas del modelo anterior, los costos del análisis, la

inexistencia de métodos de previsión y de evaluación satisfactoria, la dificultad para

acceder a información actualizada y el conflicto de intereses, pues según el modelo

es suficiente considerar sólo algunas alternativas, no todas, de la situación.

El modelo incrementalista, parte de la idea de que la elaboración de las políticas

8 CH James. G. v OLSEN, Joban P. El redescubrirniento de las instituciones. La base organizativa de la política.
Trad. Jorge Ferreiro Santana, Introd. Rodolfo Vergara Colegio Nacional de Ciencias Políticas y Administración
Publica, Universidad Autónoma de Sinaloa, FCE, México, 1ra. edición en inglés, 1939; 1ra. edición en español.
1997 329 paginas.
9 LINDBLOM, Charles E. El proceso de decisión política. Brasilia, Editora de  la Universidad de Brasilia, 1981.



tiene como punto de partida situaciones preexistentes, y que la política pública actual

plantea cambios o modificaciones de manera incremental. Además, no es posible

analizar separadamente medios y fines, hechos y valores. Según este modelo una

buena política es aquella que maximiza los valores de los tomadores de decisión y

permite un acuerdo entre los intereses involucrados.

Este modelo también ha generado críticas. Etzioní (1967) índica como objeción

principal la falta de criterios que orienten el proceso; también que el gradualismo del

modelo incremental no permite el planteamiento de innovaciones básicas, y que el

proceso de ajuste mutuo favorece a los actores mejor organizados y con más

recursos de poder.

Sin embargo, en la actualidad, se aceptan los parámetros del modelo incremental

como descripción genérica del proceso de elaboración de las políticas públicas

7. Análisis de las políticas públicas

El punto de partida para el análisis es la idea del “esquema cíclico", del ciclo vital de

las políticas públicas (Pallares), en el marco de referencia de Sistema político

(Easton); desde el inicio de su elaboración hasta su terminación o reciclaje Según

Theodor Dye (citado en Roth, op. cit, 15), el análisis de política pública se relaciona

directamente con la explicación, pues implica una rigurosa indagación de sus causas

y sus consecuencias, el desarrollo y prueba de hipótesis generales sobre los

aspectos causales y resultados de las acciones del Estado.

De esa manera, el análisis de las políticas públicas permite visualizar y explicar la

distribución, asignación y uso de los recursos públicos, la distribución social de

ganadores y perdedores, las hegemonías políticas y culturales, que convergen en la

elaboración, ejecución y evaluación de las políticas públicas implementadas por los

decisores gubernamentales (Parra, 2003)



Entonces, el análisis del esquema cíclico de las políticas públicas debe realizarse

como una sistematización de planteamientos previsibles, redefinibles continuamente

en su proceso de aplicación y sujeto a cambios en función de su rendimiento.

De la vinculación de la idea del sistema político con las políticas públicas y sus

etapas se pueden distinguir, nueve fases en el proceso vital de las políticas públicas (

Hogwood y Gunn, 1984), las cuales son sintetizadas por Pallares en tres grandes

momentos, que se presentan en un proceso de retroalimentación.

GRAFICA Nº 5
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Fuente: Pallares

7.1 Formulación de Políticas

La política pública es primeramente, formulación. Esta es concebida en el ámbito de

un proceso decisorio por los "tomadores de decisión", democrático y participativo o

autoritario y “de gabinete"; de “abajo hacia arriba" o de “arriba hacia abajo"; de tipo

racional y planificado o incremental y mediante el ajuste mutuo entre los actores

intervinientes; o manipulado por los actores con mayor poder.

Las etapas de formulación de políticas son la determinación de la agenda política,

definición de los problemas, previsión, definición de objetivos y la selección de la

opción.

7.1.1 Determinación de la agenda política

Las demandas de la sociedad que logran penetrar en el régimen político y pasan a

ser políticas públicas son aquellas que logran ser problemáticas actuales o

potenciales, planteando la necesidad de actuar y crear una política sobre ellas a

partir de demandas e informaciones provenientes de diversas fuentes y con el uso de

diversos procedimientos técnicos

Determinados tipos de demandas penetran al régimen político, entran a la agenda

política y se convierten en políticas públicas debido a la distribución del poder en la

sociedad; también están facilitadas por crisis o amenazas, por su relación con el

número de personas afectadas, con el poder y la legitimidad en la sociedad, pero

sobre todo como resultado de la movilización de demandas y presiones.

7.1.2 Definición de los problemas

Una vez establecida la agenda política se definen los problemas con precisión,



identificando sus componentes, causas y consecuencias.

7.1.3 Previsión

Esta etapa está relacionada con la visión de futuro de las políticas públicas; es decir,

la respuesta que se da a una cuestión actual implica el mejoramiento en el futuro, o

también esa respuesta prevé situaciones que podrían presentarse. Entonces, las

políticas públicas se sitúan en el presente y en las opciones de futuro, para lo cual

debe desarrollarse técnicas de previsión en escenarios de incertidumbre.
7.1.4 Definición de objetivos

Las situaciones que se pretenden alcanzar con la ejecución de las políticas públicas

y el establecimiento de características genéricas de futuro, muy importantes para

aquellas, ya que los objetivos representan las orientaciones básicas en  la

configuración de la política. Además, deben estar claramente enunciados los

instrumentos que se utilizarán para alcanzar dichos objetivos.

7.1.5 Selección de la opción

Una vez definidos los objetivos el sujeto examina los posibles cursos de acción,

construye los futuros escenarios al que lo llevaría cada alternativa examinada,

compara estos escenarios futuros y selecciona aquel que maximiza su función de

utilidad, seleccionando la opción más adecuada para conseguir los propósitos

7.2 La implementación

Después de formulada, está la implementación de la política, mediante los órganos y

mecanismos existentes o especialmente diseñados y aplicados por los técnicos.

Dependiendo sobre todo de las grandes definiciones de la política, ellos ejercen su

poder discrecional para adaptar la política formulada a la realidad de la relación

Estado-sociedad y de las reglas de formación del poder económico y político que



estas imponen al juego entre los actores sociales.

El estudio de la implementación se encuentra entre la preocupación con la

producción de la política y la evaluación de los resultados e impactos de la política.

Si bien se presenta como una etapa posterior a la formulación, no hay una

separación taxativa entre ellas, estableciéndose en la implementación (Wildavsky.

Pressman, 1973) un continuum de elaboración y acción (Barret y Fudge, 1981), de

negociación entre los ejecutores y decisores.

7.3 La evaluación y la continuidad o cambio

Finalmente, la evaluación de la política, de los resultados, entendidos como

productos y metas definidos y esperados en un ámbito estricto; e impactos

entendidos como productos sobre un contexto más amplio y muchas veces no

esperados o deseados.

La evaluación de las políticas públicas se realiza en función a los objetivos

establecidos y los resultados logrados, lo que permite medir el grado en que se

alcanzan los fines deseados, si lo que se propuso es pertinente con los instrumentos

aplicados, cuáles son sus fortalezas y sus debilidades, con cuyos elementos es

posible realizar ajustes (Pallares).

De esa manera las políticas públicas están íntimamente con la ciencia política, la

participación ciudadana en el proceso de elaboración, en la ejecución y el control

social.

8. Ciudadanía

La ciudadanía es una de las mediaciones importantes para reconstituir la totalidad
(comunidad) en la búsqueda de integración social (Fleury, 1994).    La ciudadanía,



entendida como dimensión pública de los individuos, rescata la mediación entre el
Estado y la sociedad, y se materializa en un conjunto de derechos y deberes que…

restituye y revitaliza la comunidad política"10

Problema

Objetivo

Históricamente la construcción de ciudadanía se alcanzó a través de la participación

racional y efectiva en una comunidad política denominada Estado -Nación. Los

referentes de identidad construidos en torno al Estado, eran estandarizados y

constituyeron factores aglutinantes de la nación.

Entonces, la ciudadanía incluye relaciones contradictorias entre lo individual y lo

colectivo, lo público y lo privado, entre la homogeneidad y la singularidad.

El sistema de representación, la ciudadanía y las instituciones configuran la

estructura institucional democrática y materializan el surgimiento de un ámbito social

denominado por Habermas (1984) la sociedad repolitizada o Estado-social, donde

las instituciones estatales y sociales se sintetizan. Entonces,  la  construcción de la

ciudadanía es una construcción política que requiere la búsqueda de consensos para

superar las diferencias (Arendt, 1993). Este fenómeno remite a la disolución de la

división liberal entre lo público y lo privado, entre el Estado y la sociedad civil. O sea

que, como proceso de inclusión en la comunidad política la ciudadanía está

10 SONIA, Fleury. Construcción de ciudadanía en entornos de desigualdad. Escuela Brasileña de

Administración Pública y Empresas-EBAPE, Fundación Getulio Vargas.



relacionada con la expansión de la hegemonía, mediante el cual el Estado restringido

se transforma en Estado ampliado (Gramsci)

Sin embargo, la ciudadanía, al igual que otros sistemas clasificatorios, incluye y

excluye, pues los criterios que definen la inclusión en la comunidad política y el goce

de derechos son los que sancionan las normas de exclusión. Así, la construcción de

una identidad común implica también la diferenciación de otros grupos sociales, pues

se genera un sistema de privilegios que gozan los incluidos en la comunidad

políticamente construida.

La condición de ciudadanía tiene importantes consecuencias que se reflejan en las

diversas dimensiones que componen la ciudadanía, cívica, igualitaria, jurídica,

institucional e histórica. Como indica Calderón (1995), los mecanismos de inclusión

social utilizados en la construcción de una ciudadanía activa pretenden anular los

obstáculos discriminatorios en el mercado y fortalecer una cultura de solidaridad.

La dimensión cívica se refiere a la inclusión de los ciudadanos en la comunidad

política, donde participan y comparten en un sistema de creencias sobre los poderes

públicos, la sociedad, los derechos y deberes atribuidos a la ciudadanía. En la

dimensión pública, la ciudadanía implica un modelo de integración en favor de

actitudes solidarias y por encima de los intereses individuales en el mercado. La

erosión de las identidades colectivas y el individualismo consumista reducen el grado

del civismo y por tanto dificultan la construcción de ciudadanía

La relación entre lo local, lo nacional y lo global define una nueva territorialidad para

la ciudadanía en distintas instancias; por ejemplo, derechos humanos y ambientales

a escala global, derechos políticos y sociales a escala nacional y derechos de

deliberación a escala local. En la actualidad, el proceso de globalización tiene efectos

ambivalentes en el proceso inclusión/exclusión, ya que el debilitamiento del referente

nacional en una sociedad diferenciada y la pérdida del monopolio del poder por el



Estado genera fragmentaciones y amenaza la cohesión, aunque algunos consideran

que las estrategias de descentralización, subsidiariedad y delegación11 posibilitarían

el rescate de la ciudadanía activa como núcleo central de este proceso.

Por ello, el ámbito local sería el espacio ideal para el desarrollo de la ciudadanía. Sin

embargo, según Crouch (1999), la elite puede organizarse y participar a nivel

nacional pero las masas sólo pueden hacerlo a nivel local, lo que constituye un

obstáculo para la concreción de ciudadanía.

9. La participación

El término “participación" ha tendido desde siempre a crear ambigüedades y

distorsiones por el uso que se ha hecho del mismo en distintos momentos históricos

y procesos político estatales y sociales, ya que se aplicó en el Estado Interventor, el

Estado Neoliberal, la democracia deliberativa, el populismo, entre otras expresiones

políticas, donde se la aplica como referente de planes, programas y proyectos de

desarrollo. Como indica Hopenhayn (1988) la participación es reivindicada por el

neo-liberalismo, el neo-estructuralismo, la democracia cristiana, el socialismo

renovado, el anarquismo.

Así, en la década de los 60 y 70 la participación era más parte del discurso estatal

despojado de su carácter transformador y democrático; pero una vez que el

neoliberalismo desde principios de los 90, mostró sus efectos en el incremento de la

pobreza, de las desigualdades, el deterioro del medio ambiente y la depredación de

los recursos naturales, se retomó la cuestión del rol del Estado en la organización y

funcionamiento de la sociedad. En esa perspectiva hasta el Banco Mundial (1990)

reconoció que la acción del Estado es fundamental para crear y asegurar

condiciones de desarrollo sostenible.12 En esa perspectiva al resurgir la necesidad de

11 El proceso de descentralización en Bolivia desde 1994, Ley de Municipalidades, Ley de Descentralización, Ley
de Participación Popular.
12 The World Bank, The East Asian Miracle; economic growth and public agency. Oxford Univ. Press, U.S.A.



adecuar las relaciones entre Estado y sociedad civil, se abrió paso la demanda de

participación.

En ese escenario a nivel mundial en Bolivia el discurso oficial y de las organizaciones

sociales fue permeado por la “participación" en la planificación, en la toma de

decisiones, el control social, la incorporación activa y directa de los ciudadanos en la

cosa pública13, lo que remite a un escenario de democracia deliberativa, “debido a

que, en una sociedad más diversa, más asertiva e informada, la gente tiene visiones

propias sobre los asuntos de interés público y aspira a intervenir de alguna manera

en su manejo" (Tomassini, 1997, pág. 51)

Así es como el Estado neoliberal incorporó el proceso de participación social y

ciudadana como elemento constitutivo en la definición de las políticas públicas

instrumentalizándose de acuerdo con sus objetivos de control de la participación

social, que sin ese control estatal tiende a constituirse en función propiamente

política (Varas, 1997, pág. 175).

a. Participación individual

Para el neoliberalismo participación es básicamente individual para incorporarse en

las oportunidades del mercado, exigiéndose al Estado no obstaculizar ese ejercicio

individual (Hayek); o de grupos con capacidad de organización en función a sus

iniciativas y desempeño para presionar su incorporación en el diseño de políticas

públicas (Irarrázaval, 1995).

b. Participación funcional

Se la comprende como aporte al desempeño de las políticas según criterios de

1990.
13 Ley 1551 (1994) de participación popular.



eficiencia, eficacia y sostenibilidad, pues permitiría afinar la ejecución de la política,

por ejemplo mediante diagnósticos participativos. La participación es subordinada,

pues sólo existe por su aporte a decisiones y diseños controlados por el aparato

técnico y burocrático. Esta forma de aplicar la participación es la que caracteriza a

las ONGs y consultores externos que validan sus propuestas con la "participación de

los beneficiarios". Aquí, el espacio participativo aparece como una donación de los

no-dominados, anulando la posibilidad de desarrollo del sujeto. Puede provocar

efectos materiales, pero disuelve la posibilidad de efectos socio-culturales y políticos.

c. Participación sustantiva

Referida al desarrollo de las personas que participan críticamente, constituyéndose el

sujeto14 en el mismo acto en el que construye su "mundo de vida" (Habermas, 1982),

provocando la realización de las personas, con iniciativas y responsabilidad. Por ello

es que la participación según este punto de vista se denomina sustantiva", que

profundiza el acuerdo democrático y la constitución del sujeto - ciudadano, con

responsabilidades y riesgos. Indudablemente en el centro del ejercicio real de

participación está el control de poder y la influencia en las decisiones De otra

manera. La “participación" es simplemente un acto simbólico.

Asimismo, se tiene el enfoque de la participación pasiva, la inclusión en los

beneficios de una política y la participación activa, que permite la posibilidad de influir

en las  decisiones  (Vekemans, 1965)15;    es  así  que  las  Naciones Unidas

proponen que la participación es la "influencia sobre el proceso de toma de

decisiones a todos los niveles de la actividad social y de las instituciones sociales"16

La relación de la participación con el ejercicio de poder remite a la visiones

inspiradas en Níetzsche quien considera que toda relación social genera poder, y

14 ARENDT, Hanna. La Condición Humana. Editorial Paidós, Barcelona, 1993.
15 VEKEMANS, R. et al. Poblaciones marginales y Desarrollo Urbano: el caso chileno. DESAL, Santiago,
1965.
16 Citado por Hopenhayn, op cit. Pág. 19.



que en toda relación hay poder y contrapoder, difundidos mediante prácticas

sociales cotidianas (Foucault 1991).

En términos operativos la participación es una situación que surge en el encuentro y

ajuste de la capacidad de participar y la oportunidad de participar.

Participación Indicador
Capacidad de participar  Actitudes

 Habilidades
Oportunidad de participar  Inscripción en el diseño de políticas

 Organización de redes

Cuando sólo se diagnostican necesidades y se dejan al margen las capacidades, las

potencialidades y no se abren oportunidades las políticas son asistencialistas.

Si el ajuste es generado porque las capacidades de los incorporados deben

adecuarse a las oportunidades de la política, según las exigencias de coherencia

interna de la propuesta (racionalidad instrumental) la participación es funcional.

La participación funcional se abre a la “participación sustantiva” cuando las

oportunidades de participar se incluyen en las políticas como respuestas,

intencionadamente adecuadas y voluntariamente respetuosas a las capacidades de

los grupos participantes.



CAPITULO III
MARCO METODOLOGICO:

ENTRE LA ESTRATEGIA TEORICA Y LA CONTRASTACIÓN EMPÍRICA

Introducción
En este capitulo se describen las distintas etapas de procedimiento metodológico y

lógico de investigación (Hernández, 1998), estructuradas en un modelo de diseño,

que permite la descripción, modelización, el análisis y la interpretación del objeto de

estudio, en función de las proposiciones teóricas, los conceptos y la hipótesis teórica

y la verificación de la hipótesis de trabajo (Stinchcombe).

Estrategia
Metodológica

1. Tipo de investigación Descriptivo

2. Método Cualitativo

3. Diseño No experimental

4. Universo de estudio y muestra Población de El Alto
Muestra teórica

5. Contexto Municipio de El Alto

6. Delimitación Temporal 2001 -2005

7. Selección de informantes
clave
Y sujetos de investigación

Autoridades de gestión y
Criterios:
Planificación del GMEA
Polarización
Representantes padres de Flia.
Comparación

8. Estrategias de obtención de
Análisis, corroboración y
validación de datos

Triangulación

9.

Técnicas de recolección

de datos

Documental       Primarios
Secundarios

Observación      Participativa pasiva
Participativa moderada

Entrevistas en   Estandarización programada
Profundidad      Estandarización no

programada
10. Trabajo de campo Diseño de instrumentos

Revisión de documentación
Entrevistas a informantes clave
Observaciones



11. Instrumentos Guía de análisis de contenido
Notas condensadas y expandidas
Guía de entrevistas

12. Técnicas de procesamiento e
interpretación de los datos

Análisis de contenido
Análisis de discurso
Elaboración de cuadros, gráficas y
tablas

1. Tipo de investigación

El tipo de investigación es de carácter descriptivo 26 , de donde el estudio de las

características más relevantes y detalladas del objeto de estudio, la formulación e

implementación de una política pública municipal, concretada en un proyecto

municipal y sus efectos sociales y políticos en el municipio y los grupos

involucrados en el proyecto.

En la investigación se destacan y detallan una serie de particularidades del proceso,

tomando en consideración los objetivos del gobierno municipal como política pública

y política educativa 27 , así como la incorporación del proyecto en los planes de

desarrollo local.

2.  Método de investigación

El enfoque es cualitativo ya que los datos de análisis son obtenidos a través de la

observación directa del fenómeno,  así como recojo de información cualitativa

mediante cuestionarios y entrevistas (Beltran, 1998), informes estadísticos, de

documentación oficial y de gestión, para comprender las interpretaciones y

significados que le asignan los actores a los procesos, expresados mediante la

palabra.28

3.  Diseño de investigación

La investigación es de carácter descriptivo e interpretativo, observando, describiendo



y modelando el fenómeno tal y como se presenta en la realidad, sin intervenir en la

experimientación de las variables. Por ltanto el tipo de diseño cualitativo es el

emergente, de alta flexibilidad, caracterizado por ser sencillo, reducido y prolongado,

que emerge en el mismo momento en que se recogen los datos, se lleva a cabo el

análisis preliminar y se pasa a describir de modo más completo el contexto (Valles,

2000, pag. 76).

4 Delimitación del universo de estudio y de la muestra

Como la investigación es de carácter cualitativo la muestra en la misma es teórica,

pues tiene el propósito de reconstruir las condiciones bajo las cuales opera el

constructo. “El muestreo teórico designa a un procedimiento mediante el cual los

investigadores seleccionan conscientemente casos adicionales a estudios de

acuerdo  con el potencial para el desarrollo de nuevas intelecciones o para el

refinamiento y la expansión de las ya adquiridas. Con este procedimiento, los

investigadores examinan si los descubrimientos de un escenario son aplicables a

otros, y en que medida” (Taylor y Bogdan, 1996, pag.34).

De donde, su validez está basada en la confiabilidad y su validación externa busca la

transferibilidad, que implica “entender una relación clave en un contexto, que revela

aspectos a estudiar en otros” (Valles, 2000, pag. 94). Se toma en consideración que

la validación de la muestra teórica no se basa en la representatividad como sucede

en el modelo cuantitativo.

A su vez la confiabilidad de la muestra en la investigación está basada en los

criterios de:

a)   La credibilidad, establecida de acuerdo  al caso de un conjunto de recursos

técnicos.

b) La transferibilidad; es decir, el uso de l muestreo secuencial y conceptualmente

conducido



c)    Dependibilidad, que implica la auditoría externa del trabajo intectual (Valles,

2000)

5.  Selección del contexto

La selección del contexto se establece por la definición previa del objeto de estudio

de caso por su pertinenecia institucional en la política municipal, el municipio de El

Alto, que es donde se elabora, implementa y analiza el pryecto Bono Esperanza que

conjuga dos ejes (política educativa y política de desarrollo).

6. Delimitación temporal de investigación

El tiempo de observación es de carácter logitudinal, es decir el estudio de las

variables en varios momentos, abarcando las gestiones municipales 2001 – 2005.

7. Selección de informantes clave y sujetos de investigación

Se baso en la definición del municipio donde se aplico el proyecto, determinándose

en ese contexto a las autoridades de gestión y planificación relacionadas con el

proyecto (planificación, desarrollo humano y cultura).

Se realiza mediante la definición y aplicación de los criterios (polarización,

comparación) con los cuales se establecen clasificaciones denominadas variables o

ejes relevantes, segmentación y polarización, que a su vez permiten determinar

analogías (Valles, 2000).

7.1. Polarización

De acuerdo con el cual se logra equilibrar opuestos; por un lado autoridades del

gobierno municipal de el alto relacionadas con el proyecto, y por otro los beneficiarios

del proyecto.



7.2. Comparación

Con el cual se elaboro una estratificación de los cargos y lugares.

En base a esos criterios se logro la estructuración de los informantes clave:

CUADRO Nº 6
CRITERIOS PARA LA DEFINICIÓN DE INFORMANTES CLAVE

Criterios Autoridades Administrativas
del Gobierno Municipal

Representación de padres de
familia

Nivel mas alto
de autoridad Oficial Mayor de Planificación Presidente Padres de Familia

Nivel medio de
autoridad Director de Planificación Presidente Junta Escolar

Nivel operativo
de autoridad Responsable del proyecto Padre (madre) de familia
Fuente: Elaboración propia.

8. Estrategias de obtención de análisis, corroboración y validación de datos: la
triangulación.

La selección de las estrategias para la obtención de análisis y presentación de los

datos se basa en el estudio de caso y la estrategia de triangulación, elegidos en

función al objetivo de descripción y explicación de un proceso político, técnico social

e institucional (Valles, 2000). Por ello, al tratarse de una investigación cualitativa, la

recolección de los datos está respaladada por una estrategia de triangulación.

Como el propósito no es la comparación mediante la equivalencia, (grupo de control

en las investigaciones cuantitativas), la investigación exige una elaboración

cualitativa precisa y profunda en la recolección de los datos, conseguida por la

denominada estrategia de triangulación o proceso de control cruzado, que permite

incrementar el grado de validez de la información, entendiendo la triangulación



como”  el acto de tener más de una fuente o datos que apuntalan a un solo punto.

Implica reunir datos desde distintas perspectivas o ángulos, permitiendo aumentar

la validez: se trata de un control cruzado…. Que permite corroborar la información”

(Barragán, 2001, pag.99), lo que implica un solapamiento de varias y diferentes

técnicas.

En la investigación se combinan las técnicas de carácter documental, la observación

y participación, y la conversacional o de narración.

9.  Selección de técnicas

Las técnicas utilizadas fueron centralmente cualitativas, porque estas son formas de

aproximación empírica a la realidad social, adecuada a la comprensión significativa

e interpretación motivacional profunda de la conducta de los actores sociales, en su

orientación interna (Orti, 1998). Las mismas se complementaron con técnicas

cuantitativas.

De esta manera se seleccionó tres técnicas que son: Documental, observación y

entrevistas.

9.1 Documental

Como los documentos son objetos que contienen información y datos escritos,

visuales u orales se puede acceder a hechos, procesos y fenómenos a ser

interpretados, constituyéndose en instrumentos valiosos y concretos de

investigación.

En este estudio se utilizan documentos de datos primarios y secundarios de la

siguiente manera:

9.1.1 Documentos de carácter primario



Los documentos de carácter primario como elementos de observación obtenidos

intencionalmente por el investigador en la búsqueda de comprobación de hipótesis,

se utilizaron  los resultados de las observaciones y entrevistas realizadas.

 Documentación de audio, esencialmente referida al material de los casetes

grabados en las entrevistas realizadas a los diferentes informantes y

sujetos de la investigación.

 Cuadernos de registro de campo sobre las observaciones realizadas a los

responsables del proyecto, técnicos y a las madres de familia.

9.1.2 Documentos de carácter secundario

 Plan de Desarrollo Municipal

 Planes Operativos Anuales

 Plan Progreso

 Reglamento

 Estadísticas en educación

 Informes anuales sobre el Bono Esperanza

 Proyecto inicial y marco lógico del Bono Esperanza

 Reglamento del Bono Esperanza

 Documentación literaria, como son las bibliográficas es decir los

textos y    producción teórica y empírica respecto a la temática.

9.2  Observación participativa

Esta técnica tiene como objetivo aproximarse a la realidad social intentando

observar de modo directo en su complejidad y sin artificios ni simplificaciones en el

momento en que acontecen los fenómenos. En este estudio se utilizaron dos tipos de

la observación: pasiva y moderada, de la siguiente manera:



9.2.1 Observación participativa pasiva

Esta se caracteriza porque el observador tiene un rol periférico, es un simple

espectador, sin intervención participativa, pues es muy importante observar como el

fenómeno se da tal como se presenta en la realidad en este caso se observaron a las

autoridades en declaraciones a la prensa sobre el proyecto municipal, a los técnicos

en la elaboración de documentación y de información a los beneficiarios, a las

madres de familia en momentos en que recogían sus boletas de pago, momentos en

que se pueden reconstruir algunos aspectos relacionados con la problemática

planteada.

9.2.2  Observación participativa moderada

Esta participación implica una interacción del observador, pero de manera

moderada, de esta manera además de la realización de la observación periférica, se

sostuvo conversaciones con autoridades, técnicos y madres de familia, que

permitieron apuntar otras observaciones adicionales que sirvieron para reforzar las

situaciones analizadas.

9.3 Entrevistas en profundidad

Las entrevistas en profundidad son definidas como un constructo comunicativo,

“donde la producción de discurso es una respuesta a una interrogación difundida en

una situación dual y conversacional, las mismas pueden clasificarse según el grado

de standardización y pueden tener un esquema fijo de cuestiones, y preguntas”

(García, 1998, p.158). Los tipos de entrevistas fueron:

9.3.1  La entrevista estandarizada programada

Entrevistas estructuradas donde la redacción y orden de todas las preguntas fueron

exactamente los mismos para todos los encuestados, y todas las preguntas son

comparables, de manera que cuando aparecen variaciones entre encuestados

pueden atribuirse a diferencias reales de respuesta y no al instrumento.



Este tipo de entrevista fue  aplicado a todos los informantes clave es decir las

autoridades administrativas del gobierno municipal y a los representantes de los

padres de familia.

9.3.2  La entrevista estandarizada no programada

También se utilizó este tipo de entrevista por ser más flexible y aplicable en

situaciones donde no era necesario tener una secuencia de preguntas satisfactorias

para todos los entrevistados, lo que permitió enriquecer las entrevistas

programadas.

Para el estudio esta se aplicó a los sujetos de investigación, es decir los docentes

que fueron elegidos para ser entrevistados.

10. Trabajo de campo con los informantes clave y sujetos de investigación

Los informantes clave fueron definidos bajo criterios de representatividad expresiva

y comparación. Como se delimito en los criterios de selección tanto a informantes

clave como a sujetos de investigación, se ha comenzado el trabajo de campo,

entrevistando en principio a informantes clave.

10.1 Diseño de los instrumentos

Se diseñaron  los instrumentos de guía de análisis de contenido, notas condensadas

y expandidas, y guía de entrevistas.

De acuerdo  a la metodología diseñada, se seleccionó mediante el uso de la

estrategia de la triangulación basadas en la combinación de las tres técnicas

indicadas: observación participativa, análisis documental y entrevistas en

profundidad a los informantes clave.



10.2  Revisión de documentación

En base a la guía de descripción y análisis de contenido se realiza la revisión de

documentos primarios y secundarios.

10.3 Realización de entrevistas a informantes clave

Consistió en obtener información de los informantes clave, utilizando la técnica de

la entrevista en profundidad, mediante la guía de entrevistas, de tipo estandarizada

no programada y programada.

10.3.1 Autoridades de planificación y gestión

Se realizo las entrevistas a informantes clave, autoridades, los cuales fueron

definidos bajo criterios de polarización, estableciéndose a los informantes clave, las

autoridades de planificación y gestión.

10.3.2 Técnicos

Entrevistas a los informantes clave, técnicos, que formulan y operan las políticas

públicas municipales.

10.3.3 Realización de entrevistas a sujetos de investigación, madres de
familia.

Respecto a las entrevistas a los sujetos de investigación beneficiarios del proyecto.

10.4 Observación participante a sujetos de investigación

Respecto a la aplicación de la observación participante, la selección de los sujetos de

investigación  de acuerdo a la guía.



11. Instrumentos

Para la realización de la revisión documental se utilizo la guía de análisis de

contenido, en la observación participativa las notas condensadas y expandidas 29; y

la guía de entrevistas estableció el guión de las preguntas.

Las fichas de registro para recoger la información de los procesos técnicos y gestión

del Bono Esperanza se realizó en base al diseño de los indicadores planteados en la

operacionalización de variables.

12. Técnicas de procesamiento e interpretación de los datos

Las técnicas que se utilizaron para procesar y realizar el análisis del dato cualitativo

recogido en el trabajo de campo fueron:

12.1 Análisis de contenido

El cual consiste en “una técnica de investigación que sirve para hacer inferencias

mediante la identificación sistemática y objetiva de características especificas dentro

de un texto” (López, 1992, pag.462).

12.2 Análisis de discurso

Definido como aquel que permite “ la construcción social del sentido en el discursos,

que apunta a una descripción formal de los sistemas de significación” (Imbert, 1998,

pag. 493), permitiendo así la reproducción de sentido, a través del análisis de

constitución del relato, mediante el cual emerge un texto, manifestando

discursivamente.

Es el caso del análisis de contenido se utilizo el paquete de Microsoft Word

(etnograf), el cual permite realizar el conteo automatizado de palabras.



CAPÍTULO IV
ANÁLISIS DE RESULTADOS

La formulación e implementación del BE puede ser comprendida en dos
etapas: la primera etapa de experimentación (2001 – 2002) y la segunda etapa
(2003 – 2004), de refuerzo y consolidación.

1. Denominación, posición en la organización y responsabilidades en el proyecto

El Gobierno Municipal de El Alto (GMEA) denomina actualmente al proyecto

“Dotación de Incentivos a Programas que Eviten la Deserción Escolar Primaria Bono

Esperanza”, aunque la denominación sufrió cambios de forma desde el momento en

que se generó como idea de proyecto; por ejemplo, en la gestión 2000 – 2001 se

denominó “Experiencia Piloto Beca Escolar”, posteriormente “Proyecto Piloto Beca

Escolar”, después “Proyecto Beca Estudio”, y “Bono Esperanza”, pero todos ellos no

cambiaron radicalmente la propuesta inicial, aunque fue depurada y sistematizada.

El proyecto forma parte de los programas y proyectos contemplados en el POA

municipal y corresponde al Ejecutivo (alcalde y sus unidades respectivas). La entidad

ejecutora del proyecto es la Dirección Municipal de Educación y la operadora la

Unidad de Programas y Proyectos en Educación (Gráfico No ...). No es una unidad

que esté comprendida en el organigrama institucional sino un proyecto específico.

Entonces, la ruta crítica de responsabilidades y competencias van desde el alcalde,

pasando por la Oficialía Mayor de Desarrollo Humano y Cultura, la Dirección

Municipal de Educación, la Unidad de Programas y Proyectos en Educación y

proyecto, de acuerdo con el cuadro siguiente:

CUADRO No



NIVELES DE GESTIÓN DEL PROYECTO BONO ESPERANZA
Niveles de gestión Unidades

Nivel Estratégico Oficialía Mayor de Desarrollo Humano
Nivel Ejecutivo Dirección Municipal de Educación
Nivel Técnico - Operativo Unidad de Programas y Proyectos

Fuente: Elaboración propia en base a  perfil del proyecto BE, 2005.

GRÁFICO No
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El proyecto está localizado, en los distritos municipales uno al nueve de El

Alto, departamento de La Paz.

1.1 Relación con programas similares

El BE tomó inicialmente las ideas de programas y proyectos relacionados con

educación y salud implementados en otros países, como Brasil y México,

donde en años anteriores se habían apoyado a familias con recursos con

bajos ingresos para que los niños sean motivados para permanecer en la

escuela y sean atendidos en su salud.

2. Marco normativo

El Bono Esperanza tiene un soporte normativo que va desde las leyes

correspondientes a las políticas públicas en general, a la planificación y a la

gestión municipal, hasta los procedimientos y reglamentos específicos

elaborados por el Gobierno Municipal de El Alto.

2.1 Ley No 2028, 28 de octubre de 199917

Respecto de las competencias, organización y atribuciones del Gobierno Municipal y

el control social, tiene la finalidad de crear condiciones para asegurar el bienestar

social y material de los habitantes del municipio, mediante el establecimiento,

autorización y regulación, la administración y ejecución directa de obras, servicios

públicos y explotaciones municipales, así como promover el crecimiento económico

local y regional mediante el desarrollo de ventajas competitivas.

En desarrollo humano sostenible el gobierno municipal tiene la función de aprobar,

regular, fiscalizar y coordinar la ejecución de los planes de ordenamiento territorial

17 Ley Nº 2028, de 28 de octubre de 1999.



del municipio, de acuerdo a criterios técnicos; promover el crecimiento económico,

identificando las potencialidades y vocaciones del municipio e involucrando a los

agentes económicos, locales y externos; incorporar la equidad de género en el

diseño, definición y ejecución de las políticas, planes, programas y proyectos

municipales; y promover y desarrollar programas y proyectos sostenibles de apoyo y

fortalecimiento a la unidad de la familia, a la integración social y económica

generacional, a la defensa y protección de la niñez y adolescencia.

2.2 Ordenanza Municipal No 001/2000, 17 de febrero de 2000

Al inicio de la gestión de José Luis Paredes, el Concejo Municipal aprobó la

Ordenanza Municipal No 001/2000 que delimitó los lineamientos de las tareas

municipales que se proponía implementar en los próximos cinco años. Estableció

que la prioridad del gobierno municipal de El Alto era la lucha contra la pobreza y en

este marco tiene el propósito de promover el desarrollo humano sostenible,

proveyendo servicios públicos municipales de calidad, que permitan ampliar la

cobertura en los servicios de salud y educación, con el objetivo de apoyar el esfuerzo

de las familias y a la movilización por la salud y educación, para lograr la superación

de los hijos y fortalecer el potencial humano en la ciudad de El Alto18. Esa ordenanza

también fue uno de los soportes utilizados por el BE.

2.3 Ley No 2235 de 31 de julio de 2001, Diálogo 2000, artículo 10, inc. d.

Define la utilización de recursos para el mejoramiento de la calidad de los servicios

de educación escolar pública. El 20% de los recursos de la Cuenta Especial Diálogo

2000 destinado al mejoramiento de la calidad de los servicios de la educación

escolar pública, según la realidad, priorización y decisión de cada municipio, dentro

del Plan de Desarrollo Municipal y la Programación de Operaciones Anual, a través

de la inversión en varias áreas, entre ellas la “dotación de incentivos a programas

18 Artículos 52 y 55.



que eviten la deserción escolar primaria”, sujetos a reglamentación mediante decreto

supremo. Este articulado fue el elemento principal que utilizó el GMEA para justificar

la asignación del BE.

2.4 Decreto Supremo No 26912, 3 de enero de 2003

El artículo 2 del decreto reglamentario aprobado en el marco de la Ley 2235 autorizó

que los incentivos dirigidos a evitar la deserción escolar primaria, puedan ser

destinados de acuerdo a la realidad, priorización y decisión de cada municipio, a:

a) Transferencias de recursos a las familias para evitar la deserción escolar en el

nivel primario.

b) Programas de subsidio al transporte escolar para niños y niñas de la primaria, de

acuerdo a las necesidades del municipio.

c) Otras iniciativas municipales que respondan a las realidades locales y

coadyuven a mitigar el problema de deserción escolar.

3. Justificación técnica del BE respecto del desarrollo educativo

Según el análisis contenido en el perfil de proyecto la justificación del BE radicaba en

la deserción observada en el nivel primario y dentro de éste, en los primeros cursos.

El objetivo general estaba formulado en los siguientes términos: “Posibilitar a los

estudiantes del primer año del nivel primario de las unidades educativas del

municipio de El Alto, condiciones, materiales apropiados, para la culminación

satisfactoria de sus estudios y el inicio de su formación superior”.

Una falencia inicial observada es la idea de que con la aplicación de un proyecto

consistente en el pago de un monto de dinero sería suficiente para que los

estudiantes “del primer año del nivel primario” puedan continuar con su “formación



superior”, y se pueden resolver los problemas derivados de la pobreza, lo que desde

el enfoque del desarrollo humano es inexacto y técnicamente insostenible.

Como objetivos específicos planteaba:

 Disminuir el abandono escolar, para elevar el rendimiento escolar de la población

beneficiada

 incrementar la tasa de asistencia escolar

 Elevar la calidad educativa a través del incremento de la cobertura, disminución

de la deserción, la implementación de procesos pedagógicos innovadores con la

finalidad de disminuir la deserción escolar en las Unidades Educativas.

 Proporcionar un alivio en el aspecto socioeconómico del entorno familiar.

 Continuar con la formación de los beneficiarios

Sin embargo, el análisis  de la deserción escolar muestra un escenario que no

justifica la intervención en el primer curso del nivel primario.

La ciudad de El Alto, caracterizada como una de las más pobres del país y con

carencias en servicios públicos está cruzada además por un crecimiento demográfico

alto que dificulta aún más la provisión de servicios de acuerdo a la demanda

ciudadana, entre ellas la educación que es valorada como un factor importante por

los padres de familia. En este contexto la deserción escolar representa uno de los

aspectos que inciden en disminución de oportunidades y en consecuencia baja

calidad de vida.

El comportamiento de la matrícula escolar entre primero y octavo del nivel primario

en la ciudad de El Alto en los establecimientos fiscales, muestra que en los primeros

años del nivel primario la deserción es mínima y a medida que se avanza de curso la

deserción es mayor, aunque proporcionalmente la deserción de las mujeres es

mayor al de los varones.



Por otra parte la deserción en un determinado curso respecto del anterior tiene el

siguiente comportamiento:

CUADRO No

Deserción escolar entre 1996 – 1999 en el nivel primario
(en porcentaje)

0,1 0,1

3,9

12,7
12,3

2,9

6,3

Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto Sexto Séptimo

Fuente: Dirección Municipal de Educación, 2000

Entre 1996 y 1999:
a. Hubo deserción en todos los cursos del nivel primario
b. Mientras más se avanza de curso mayor es la deserción, es decir la deserción

es proporcionalmente directo al curso.

c. El punto crítico de deserción se encuentra en el paso de 4to. a 5to. curso

d. La deserción de varones y mujeres entre 1ro. y 3er. curso coincide con la

tendencia de deserción general.

e. Se manifiesta una leve brecha en contra de las mujeres entre 3ro y 4to curso

que se ensancha a medida que se avanza de curso, 0.8 de deserción de mujeres y

0.7 de deserción de varones.

f. A partir de 5to. curso el problema fundamental es la falta de equidad de género,
que probablemente esté vinculado a la inserción de mujeres en el mercado de
trabajo a edad temprana.



La deserción en un curso respecto del anterior muestra que la mayor tasa se

encuentra entre 7º y 8º que alcanza a 12.7 % y la menor en los primeros cursos del

nivel primario, lo que no fue tomado en consideración en el proyecto del BE.

Si bien la tasa de deserción es baja entre 5to. y 6to., que es menor incluso a la

deserción entre 3ro y 4to, esta situación se produce porque los varones no

abandonan pero aumenta la deserción de mujeres. Esta relación oculta los efectos

negativos que un conjunto de factores socio culturales produce en la escolaridad de

las mujeres.

De los anteriores datos podemos concluir tentativamente que:

El comportamiento de la matrícula entre 1ro a 8vo. curso del nivel primario de El Alto

sigue las tendencias generales que se observan en otros distritos: el aumento de

deserción mientras más avanzado es el curso. A pesar de esta tendencia hay puntos

de inflexión donde la deserción es mayor. Hay un caso excepcional que muestra

claramente donde empiezan a generar las condiciones de desigualdad de

oportunidades para hombres y mujeres, entre 5to. y 6to., cuando las mujeres

abandonan la escuela pero los varones mantiene constante su asistencia. Esta

brecha tiene efectos en los cursos posteriores. Una de las observaciones que se

puede hacer al respecto es que las mujeres probablemente ingresan al mercado de

trabajo, lo cual respondería a un comportamiento aceptado en la cultura aymara: que

son los varones los que deben estudiar más años, mientras que las mujeres deben

permanecer en la casa porque su función es de apoyo.

Asimismo, el análisis del contexto general de deserción en el sistema educativo

municipal, muestra la siguiente situación:



GRÁFICO NO

DESERCIÓN EN NIVEL INICIAL, PRIMARIO Y SECUNDARIO
SEGÚN AÑOS (En porcentaje)

5,16

5,92

5,04

5,06

5,03 4,87

5,2

4,2

8,81
9,18 8,36

8

1999 2000 2001 2002

Inicial Primario Secundario

La tasa de deserción en el nivel primario es la más baja en comparación a los niveles

iniciales y secundario, donde se presentan las tasas más altas, con una disminución

muy baja entre 1999 y 2002, lo que significa que la intervención municipal en este

aspecto debería darse en el nivel secundario, no en el primario. En consecuencia, el

argumento de otorgar el BE con el propósito de disminuir la deserción no tiene

sustento técnico y tuvo orientaciones políticas, ya que la visión asistencialista del

gobierno municipal mirista tenía que responder a la oferta electoral que hizo en su

campaña para ganar las elecciones municipales en diciembre de 1999.

Para un acercamiento a la problemática educativa es necesario considerar las

condiciones de vida, empleo y salud, (Cuadro No ), donde se muestra que no es

suficiente donar dinero para resolver dichos problemas, sino visualizarlos desde un



enfoque  sistémico e integral, que excede la temática pedagógica y está

comprendida en un marco de desarrollo humano.

CUADRO NO

CAUSAS DE ABANDONO EDUCATIVO EN LA POBLACIÓN EN EDAD ESCOLAR
DE EL ALTO, SEGÚN SEXO

0,00%1,70%1,70%

31,70%

8,30%

3,30%
1,70%

6,70%

25,00%

20,00%

Falta de dinero Por trabajo Problemas
familiares

Enfermedad o
discapacidad

Culminó sus
estudios

Hombres

Mujeres

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística-ECH/99 en PDM El Alto/2000

En consecuencia, la BE no puede ser justificado desde el enfoque, asistemático y

aislado respecto del contexto social y económico, pues asume que la educación

plantea cuestiones que pueden ser resueltas sólo en términos pedagógicos.

Tampoco puede ser justificado técnicamente, ya que la deserción no se observa en

el nivel primario ni menos en el primer curso, sino en el secundario y con tasas más

altas que en los otros niveles, lo que puede ser efecto de un diagnóstico inadecuado

o una definición política. En cualquiera de los dos casos se muestra un bajo nivel en

la gestión municipal.



4. Experiencia Piloto Beca Escolar

En la gestión 2001 el Gobierno Municipal de El Alto implementó en forma experimental el

Proyecto Piloto “Beca Escolar”, que consistía en un único pago de un monto de dinero para

estudiantes de primero y segundo de primaria en ocho unidades educativas nocturnas.

La definición de los beneficiarios no obedeció al perfil inicial del bono sino a un acomodo

institucional, debido a que no existían los recursos económicos para cumplir este cometido.

Así, los beneficiarios fueron 196 estudiantes cuya edad oscilaba entre 6 y 14 años, a cada uno

de ellos $us 10.-. Además cambió el objetivo: reducir el trabajo infantil y garantizar la

permanencia de los niños en la escuela, un objetivo desproporcionado al presupuesto mínimo

destinado para “reducir el trabajo infantil”, aunque en un contexto de altas necesidades el

monto podía servir de apoyo momentáneo a la familia.

La evaluación de los resultados no se realizó con criterios ni indicadores precisos y sólo se

menciona que se logró la permanencia en la escuela de estudiantes, la vacunación de niños

menores de cinco años, la otorgación de certificados de nacimiento y cédulas de identidad para

los padres de familia.

Así, un acercamiento a la razón costo/beneficio o costo/beneficiarios presenta una relación

seriamente cuestionable en el ámbito técnico.

Intervinieron el Gobierno Municipal de El Alto (GMEA), el Fondo de las

Naciones Unidas para la Infancia y el Centro Boliviano de Investigación y

Acción Educativas (GMEA. El Alto 15, mayo de 2002)



Resultados "Proyecto Piloto Beca Escolar"
diciembre de 2000 - abril de 2001

82%

63% 63% 62%

30%

6%

99%

76%
68% 66%

33%

1%

Asist. Esc. Vacunas Trab. infan.

FUENTE: GMEA, 2000

En la gestión 2002, con el proyecto denominado “Beca Escolar” se dio inicio con un

incentivo de Bs.- 50 (Cincuenta 00/100 bolivianos) el equivalente a $us.- 10 (diez

00/100 dólares americanos) a todos los niños que cursaban el primer grado en

unidades fiscales nocturnas fiscales. Una de las condiciones del donante Buarque de

la Republica del Brasil y UNICEF, fue que el pago se realice conjuntamente una

institución independiente. El proceso del pago se realizó en efectivo en la Alcaldía de

El Alto (Ceja).

5. El proyecto Beca Estudio, 2002

Se proponía otorgar a las familias beneficiarias una beca consistente en el

equivalente a $ 30,oo (treinta dólares americanos) mensuales, haciendo un total de

la beca: $us 18.000,oo. Sin embargo, sólo se dio un único monto a 60 estudiantes



del cuarto de secundaria de la Unidad Educativa Nocturna Vicente Tejada de la

ciudad de El Alto. Nuevamente se cambiaron los objetivos, que ya no respondían a

un incentivo para disminuir la deserción escolar sino para “garantizar las condiciones

legales necesarias para continuar con la formación superior de los beneficiarios”

Esta primera etapa del BE muestra que la formulación de esta política pública en el

municipio de El Alto fue improvisada y al margen de los criterios generalmente

aplicados en la planificación participativa; no se realizó el diagnóstico y la

determinación de las estrategias y de los objetivos fueron simplemente enunciados

formales, cambiados de acuerdo con la coyuntura, las demandas, los intereses

políticos y la disposición de financiamiento.

Entonces, en cuanto a la aplicación del proyecto, la gestión municipal sólo se limitó a

perseguir efectos políticos, con una política asistencialista insostenible en términos

financieros y técnicos, ajustada a criterios de coyuntura y como oferta institucional,

sin tomar en consideración la demanda social. En esta etapa la planificación y sus

mecanismos operativos sólo fueron recursos formales y burocráticos que no

orientaron la implementación y seguimiento del proyecto.

El obstáculo más importante que impedía la ejecución del proyecto a gran escala,

además de la carencia de financiamiento fue que las normas vigentes hasta ese

momento impedían el uso de recursos públicos para uso directo de particulares. La

Ley de Municipalidades, la Ley de Participación Popular y otras conexas establecían

la normativa para el uso de recursos públicos a través de programas y proyectos de

inversión, siguiendo el proceso técnico y administrativo indicado por los criterios de

planificación, según licitaciones públicas y otros procedimientos. Hasta ese momento

ninguna norma establecía incentivos en dinero para las personas.

6. Proyecto Incentivo para evitar la deserción escolar (Bono Esperanza)



Bs. 50,oo a padres o tutores del alumno que cursa el primer grado de primaria, con la

finalidad de proporcionar un alivio en el aspecto socio económico del entorno familiar.

Objetivo: Elevar la calidad educativa a través del incremento de la cobertura,

disminución de la deserción e implementación de procesos pedagógicos

innovadores.

Inicio: 10 de julio de 2003

Número Bolivianos %

Beneficiarios potenciales 21.260

Alumnos matriculados gestión 2003 18.676

Alumnos beneficiados gestión 2003 16.419 820.950 88

Alumnos observados por falta de documentos

2003

2.257 112.850 12

933.800 100

Septiembre, octubre, noviembre, diciembre. Bs 200 para cada familia.

Equipo:

Un responsable de proyecto

Dos coordinadores de proyecto (Norte y Sur)

Diez validadores de información

Requisitos:

- Fotocopia del certificado de nacimiento del niño

- Certificado de nacimiento de los padres

- Fotocopia de la Cédula de identidad de los padres



EFECTOS INDUCIDOS POR LA VIGENCIA DEL BONO ESPERANZA

SITUACIÓN INICIAL PROCESO ASOCIADO

Padres registrados en el Sistema de
Información Bono Esperanza (SIBE)
sin Cédula de Identidad

El interés por el cobro movilizó a los padres
indocumentados, quienes se registraron en
identificaciones para poder tramitar su
documentación

Padres de familia sin certificado de
nacimiento

Los padres se vieron inducidos a tramitar
certificados de nacimiento

Padres con Cédula de Identidad
caducos.

El requerimiento de Cédula de Identidad vigente
indujo a la renovación de la documentación

Padres con identificación del
Registro Único Nacional (RUN), no
válido para el cobro del beneficio

Los padres de familia actualizaron su
documentación de Cédula de Identidad

Tutores, personas encargadas del
cuidado de los niños beneficiarios
sin autorización legal para dicho
ejercicio

Inicio de la gestión legal para el nombramiento de
tutoría o retorno de los niños a su familia

Niños sin certificados de nacimiento,
inscritos clandestinamente

Trámite para acceder al certificado de nacimiento
de los niños.

Documentación alterada Actualización de los documentos
Alumnos inscritos solamente para el
cobro del beneficio Depuración mediante el sistema informático

Inscripción duplicada Depuración mediante el sistema informático de la
base de datos

Padres que se encontraban en viaje Parientes con cédulas de identidad y cédula de
identidad del padre y/o madre

Información restringida sobre el
proceso y alcances del bono

Sistemas de control y uso de prensa (El Alteño) y
Radio Integración



CAPÍTULO V
CONCLUSIONES

El análisis de la formulación e implementación del BE permite enunciar las algunas

conclusiones.

PRIMERA
ETAPA

Experimental

SEGUNDA
ETAPA

Sin participación social  en la elaboración e
implementación.
Carente de seguimiento y evaluación

Recursos financieros
(donaciones)

Instrumentos de la
política pública
municipal Bono

Esperanza

Participación social pasiva en la elaboración
de la política pública municipal.

Sin indicadores de seguimiento y evaluación

Recursos Humanos, técnicos del
GMEA y apoyo de ONGs

Recursos financieros
(donaciones)

Soporte jurídico y
Reglamento

Instrumentos de la política
pública municipal Bono

Esperanza

Ausencia de soporte
Jurídico, sin  reglamento

Recursos humanos, técnicos del
GMEA contratados específicamente

para el proyecto (alta movilidad
funcionaria)



Enfoque de política pública Incrementalista

Implementación “Arriba – abajo”

Política pública municipal Política social

Educación
Salud

Derechos Ciudadanos

Técnica de elaboración Burocrática

TERCERA
ETAPA

Wawanakasataki

Enfoque de política pública Incrementalista

Implementación “Arriba – abajo”

Política pública municipal Política social

Participación social restringida en la
elaboración de la política pública

municipal. Sin indicadores

Recursos financieros
(donaciones)

Con soporte jurídico
Y reglamento

Instrumentos de la
política    pública

municipal

Recursos humanos, ténicos del
GMEA contratados para el proyecto

(alta movilidad funcionaria)



Educación
Salud

Derechos Ciudadanos
Política Productiva

Producción de la pequeña

Y microempresa de El Alto

Técnica de elaboración Burocrática

I. Respecto de los aspectos técnicos, administrativos y de gestión municipal, el BE

presenta las siguientes características:

En la primera etapa (2001 – 2002), de experiencia piloto, el proyecto BE fue

improvisado y acomodado a las posibilidades de financiamiento. No tuvo relación con

el objetivo de reducción de la deserción escolar en el nivel primario y el impacto

social sobre el desarrollo educativo fue virtualmente nulo, por el número de

beneficiarios y el monto mínimo del bono. De lo que se puede inferir que su

importancia estuvo más en el impacto político frente a la población, ya que en la

colectividad se formó la idea de que el gobierno municipal estaba cumpliendo con su

promesa electoral.

La dificultad mayor con que tropezó el gobierno municipal fue la carencia de un

sustento legal que le permitiera otorgar sumas de dinero en forma directa a

particulares. Así, ningún instrumento normativo podía se utilizado para soportar una

medida de esta naturaleza. La Ley de Municipalidades, Ley de Participación Popular

y otras conexas mencionan las competencias del gobierno municipal en el desarrollo

municipal, en la creación de condiciones para asegurar el bienestar social y material

de los habitantes del municipio. La ordenanza municipal 001/2000 establecía el

objetivo de apoyar el esfuerzo de las familias y a la movilización por la salud y

educación, para lograr la superación de los hijos y fortalecer el potencial humano en

la ciudad de El Alto, pero ninguna de ellas autorizaba el pago en efectivo, incluso

ellas prohíben taxativamente el uso de recursos públicos para el pago de bonos.



Por ello el BE en la primera etapa se aplicó mediante donaciones de UNICEF y de

particulares. Paralelamente el gobierno municipal realizó gestiones para que el

Parlamento apruebe un marco legal favorable, lo que vino como consecuencia, no

sólo de los intereses locales sino también de políticas internacionales, como fueron

los fondos de lucha contra la pobreza (HIPC I y II)

En la segunda etapa ya se contaba con un instrumento normativo, la Ley No 2235 de

31 de julio de 2001, Diálogo 2000, que en su artículo 10, inc. d. define la utilización

de recursos para el mejoramiento de la calidad de los servicios de educación escolar

pública, entre ellas la “dotación de incentivos a programas que eviten la deserción

escolar primaria”.

En la tercera etapa, l 2006 se cambió el enfoque del bono en dinero a bono en

vestimenta, por el mismo valor de 50 bolivianos, cuya orientación ya no es

estrictamente de política social (deserción, permanencia en la escuela, atención en

salud) y fortalecimiento del ejercicio ciudadano (requisitos en documentos de

identidad, certificado de nacimiento y cédula de identidad), sino también de política

productiva (apoyo a la pequeña y microempresa de el Alto).

En ninguna de ellas se pudo superar las insuficiencias técnicas y metodológicas de la

planificación, ejecución y evaluación, ya que el proyecto no estuvo sustentado en el

diagnóstico; las estrategias y objetivos del perfil inicial sólo fueron formulados para

cumplir requisitos burocráticos, pero ellos fueron acomodados conforme a los

cambios en las orientaciones del gobierno municipal, la posibilidad de acceder a

recursos e incluso tener el impacto político, ya que el BE respondía a un compromiso

realizado por el MIR a través del Plan Progreso (a la cabeza de José Luis Paredes)

en la campaña electoral de 1999.



Las unidades correspondientes carecieron de indicadores para hacer el seguimiento,

la evaluación y la medición objetiva de los impactos sociales y económicos del

proyecto BE. Los informes de gestión sobre la implementación del proyecto

estuvieron sustentados en estimaciones y datos que no fueron sometidos a

mediciones de impacto, aunque desde el inicio de la segunda etapa se disponía de

una base de datos más actualizada sobre el desarrollo educativo, el número y

condiciones de los beneficiarios, los responsables de los operadores y los

mecanismos de ejecución.

II. Respecto de las implicaciones del BE en el ejercicio de los derechos y

obligaciones ciudadanas, se tienen las siguientes características:

En el marco de la participación social de la comunidad en la educación, se

fortalecieron los mecanismos de participación de las Juntas Escolares y de los

representantes de los padres de familia, principalmente de las madres, por su

presencia en los momentos de definición de mecanismos operativos del BE, el

cumplimiento de los requisitos administrativos para acceder al beneficio y el

seguimiento social del mismo.

Sin embargo, de los efectos sociales y políticos las implicaciones en la construcción

de ciudadanía del proyecto Bono Esperanza fueron indirectas y no indicadas

expresamente en la formulación del proyecto, lo que quiere decir que a pesar de sus

insuficiencias técnicas, procedimentales y de planificación, sus efectos en el ejercicio

de derechos y obligaciones fueron de importancia considerable, mediante la

exigencia de requisitos administrativos para el pago del bono que operativamente se

tradujeron en la Cédula de Identidad, el Certificado de Nacimiento, certificado de

vacunas y atención médica.
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