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Evaluacion del Plan de Desarrollo para Puerto Chiapas periodo 2001 — 2015

Evaluation of the Development Plan for Puerto Chiapas period 2001 - 2015

Resumen

El presente trabajo analiza la inversion
publica ejercida durante el periodo 2001-
2015 para la rehabilitacion de Puerto
Chiapas. Se realiz6 una metodologia
cualitativa, basada en entrevistas en
profundidad aplicadas a los responsables
del puerto maritimo. El objetivo fue
analizar los resultados y los impactos de

los recursos ejercidos.

Mediante la inversién ejercida en la
rehabilitacién, fue posible identificar los
resultados obtenidos en la evaluacion.
De esta manera, se identificaron los
efectos de la inversién en: capacidad
instalada, servicios portuarios, desarrollo

del parque industrial, entre otros.

El relanzamiento del puerto maritimo lo
convirtié en un instrumento para atraer
inversiones, lo que la sitta en
condiciones de convertirse en un
desencadenante del desarrollo
economico de la region de Soconusco en
Chiapas y para promover proyectos de
inversion que puedan agregar valor

agregado a su principal produccion.

Palabras clave: Politicas publicas,
inversion, impacto yresultados.

Abstract

This paper analyzes the public
investment made during the period 2001-
2015 for the rehabilitation of Puerto
Chiapas. A qualitative methodology was
conducted, based on in-depth interviews
applied to the seaport managers. The
objective was to analyze the results and

impacts of the resources invested.

By means of the investment made in the
rehabilitation, it was possible to identify
the results obtained in the appraisal. In
this way, the effects of the investment on
installed capacity, seaport services, and
development of the industrial park,

among others, were identified.

The relaunch of the seaport turned it into
an instrument for attracting investment,
which puts it in a position to become a
trigger for the economic development of
the Soconusco region in Chiapas, and to
promote investment projects that may
attach value-added to its primary

production.

Keywords: Public policies, investment,
impact and results.



INTRODUCCION

Antecedentes

El sistema portuario nacional desempefia un papel fundamental para el
crecimiento de la economia mexicana, ya que ademas de vincularla con los
mercados mundiales, constituye una importante fuente de valor y de ventajas

competitivas en los ambitos nacional, regional y local

Por los puertos se transporta poco mas de un tercio del total de la carga del pais
y la mayor parte del volumen de las exportaciones, incluyendo petroleo y
derivados, a la vez que operan como plataformas de importantes industrias como
la quimica, petroquimica, energia eléctrica, metallUrgica, mineria, cemento,
pesca, turismo nautico y de cruceros, ensamblaje, actividades logisticas y de

almacenamiento.

En los Ultimos afios, los puertos mexicanos han destacado por su elevado
crecimiento de los volumenes de mercancias manejadas, por la diversificacion
de sus actividades, como areas de oportunidad para nuevas inversiones,
generacion de empleos en terminales, instalaciones y negocios portuarios,

comerciales e industriales.

México cuenta con puertos que compiten por su eficiencia en la operacién de
contenedores con puertos lideres en el mundo y muestra avances importantes

en la operacion de otros tipos de carga.

La infraestructura portuaria existente en los puertos ha sido el resultado de
importantes esfuerzos de inversién por parte del sector publico y el sector
privado. Ello ha hecho posible que el pais cuente con una oferta suficiente para
atender la demanda de servicios portuarios por parte de la industria exportadora,

el comercio interno y, en general, por el aparato productivo nacional.



Justificaciéon e importancia

La economia mexicana se encuentra entre las primeras 10 economias que mas
relaciones comerciales sostienen con el resto del mundo, situacién que origina la
necesidad de contar con espacios logisticos con ubicacion y caracteristicas
estratégicas para llevar a cabo el traslado de las mercancias objeto de los

intercambios de manera adecuada.

La importancia de los puertos en el comercio exterior es relevante porque
conforman nodos en la logistica de transporte que permitira la entrega, recepcion
apropiada y oportuna en las regiones de consumo; esto permite aprovechar el
amplio litoral del pais y las condiciones naturales locales con diferente alcance y
especializacion, son reconocidos a nivel global por la calidad y eficiencia de sus
operaciones, situacion determinante en el mantenimiento y consolidacion de las

relaciones comerciales nacionales con el comercio internacional.

El transporte maritimo es el segundo mas utilizado, so6lo superado por el
carretero, pues 29% del valor de las importaciones y 28% del correspondiente a
las exportaciones se realiza por esta via y por cada tonelada de carga que ingresé

en ese afo al pais, salieron dos (SCT, 2012).

Asi como en la iniciativa privada tiene objetivos con fines de lucro, en politica
publica también hay objetivos como el bienestar social y estimular la
productividad, por lo que es necesaria una evaluacion de los resultados y efecto

de las decisiones que en sus funciones toma el gobierno.

La politica publica tiene como reto que las diversas regiones del pais encuentren
las estrategias que le permitan crecer y desarrollarse econdmicamente, Puerto
Chiapas representa una oportunidad de desarrollo para la Regién Soconusco del
estado de Chiapas, pero es importante hacer una evaluacion en términos del
impacto que tiene en la region la ejecucién de esa obra publica y saber el efecto
gue tuvo en la poblacion de la region, para determinar si fue una adecuada

decision la aplicacion de recursos publicos en esa obra.



Puerto Chiapas se localiza en la costa del Océano Pacifico, a 28 kms.de la ciudad
de Tapachula. El puerto originalmente fue construido con el propésito de atender
las exportaciones de productos agricolas e industrializados de la region del
Soconusco, con conexion por via terrestre con autopista y ferrocarril, y por via

aérea a través del Aeropuerto Internacional de Tapachula.

Para realizar obras que permitieran recibir embarcaciones de gran calado e
impulsar el flujo de productos de la regién, el gobierno federal y estatal invirtieron
entre los afios 2001 y 2006 para el dragado y mantenimiento $495,040,177.82,
de los cuales el 75 por ciento es inversion federal, 25 por ciento inversion estatal,
asimismo se buscaba impulsar el turismo en la zona soconusco con el arribo de
cruceros, con lo cual se dinamizaria el turismo y la entrada y salida de mercancias

en el puerto (Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante 2015).

Dispone el puerto con la infraestructura necesaria para atender embarcaciones
de gran envergadura, sean turisticas o comerciales, es importante decir que no
hay una promocion y difusibn continua en medios nacionales de la oferta
portuaria y los atractivos turisticos de la region que permitan un incremento en la
afluencia de visitantes y con ello enlaces maritimos por eso no se reciben més

cruceros al ano.

Puerto Chiapas comenzd operaciones en 1975 pero registr0 sus primeros
movimientos de carga 13 afios después. Hubo varios esfuerzos para que el
puerto creciera para migrar a un puerto de altura, dentro de los esfuerzos por

reactivarlo.

Con motivo de los fendmenos meteoroldgicos sufridos en la costa de Chiapas en
septiembre de 1998, por ser la Unica forma viable de abastecer la regién, hubo
una importante reactivacion de carga, recibiéndose 50 mil toneladas de carga en

17 embarcaciones.

En el 2001, el Presidente de la Republica Lic. Vicente Fox Quesada anuncio las
actividades que se pondrian en marcha para lograr la modernizacion de Puerto

Chiapas, proyecto que en ese momento contemplé alrededor de 300 millones de



pesos en dotar de infraestructura portuaria y contratar los estudios de factibilidad

para los proyectos de inversion en el puerto.
Planteamiento del problema

En 2014 Puerto Chiapas tuvo arribo de un 80% la ruta transcanal y 20% la ruta
Costa Pacifico, es utilizado como puerto de escala en la Ruta de
Reposicionamiento de buques entre Alaska y el Caribe. En total se recibe poco
mas de 20 cruceros al afio, sin embargo para 2015 disminuyé
considerablemente. Aunque se han recibido cruceros no se ha evaluado el
impacto que esta inversion tiene en la region y comparar lo que se proyect6 con

los efectos de ese programa.

En la actualidad para el manejo de carga contenerizada en Puerto Chiapas no se
dispone con una linea de trafico regular, sin embargo a través de las naves de
Chiquita Brands empresa movilizadora de carga perecedera, mantiene un arribo
frecuente en la ruta establecida entre Puerto Chiapas-Hueneme California en los

Estados Unidos.

El impacto econdmico en la region es insuficiente porque existe un volumen de
producciéon muy importante en cultivos como el platano, mango y café, asi como
de industriales que pueden ser movilizados desde el puerto, por lo que falta
involucrar a los productores agricolas de la region para darles a conocer la oferta
portuaria y convencerlos de los beneficios del transporte maritimo en cuanto a

costos y tiempo.

Las politicas publicas en general van encaminadas a combatir la pobreza y
desigualdad social, ademas de estimular al sector productor para comercializar
al exterior del pais, en este caso a varios afios de haber ejecutado el proyecto no
se ha evaluado el impacto que trajo a la Region Soconusco del Estado de

Chiapas.

El puerto cuenta un amplio potencial, pero lo cierto es que no ha logrado
consolidarse como uno de los mas importantes o con una actividad significativa

todo lo anterior contrasta con las oportunidades de su entorno como la



disponibilidad de reservas de terreno para la instalacion de nuevas industrias y
empresas cuya actividad productiva requiera de su establecimiento en el Recinto
Portuario o su zona adyacente conformada por el Parque Industrial y el Recinto

Fiscalizado Estratégico promovido por el gobierno del Estado de Chiapas.

La problematica no se centra en la falta de infraestructura o mercados para el
manejo de los productos que eventualmente la produccién y la demanda regional
le impongan y en los volimenes que se generen o la atencion de embarcaciones
turisticas de gran envergadura, sino en la necesidad de impulsar y promover la
incorporacion de nuevos clientes y usuarios que hagan uso del mismo. Asi como
el fomento de su vocacion como destino turistico para la operacion de cruceros,
la captacion de cargas comerciales; y el establecimiento de industrias en el propio

puerto.

Objetivos

1. Analizar la politica publica orientada hacia la rehabilitacion de Puerto
Chiapas, en la Regién del Soconusco.
Medir el impacto regional a partir de la rehabilitacion del Puerto.

3. Evaluar los efectos sobre el ingreso y desarrollo de las familias de la
region.

4. Determinar si las obras realizadas en Puerto Chiapas han sido efectivas
para el arribo de cruceros.

Hipotesis

A partir de la inversion realizada en el puerto para su rehabilitacién se ha logrado
impactar positivamente en la region aumentando las operaciones comerciales
asimismo se ha vuelto atractivo para el arribo de turismo de cruceros, ademas

los habitantes aledafios se han involucrado en estas nuevas actividades

econdémicas mejorando su ingreso y por tanto su bienestar familiar.

Se considera que la inversion asignada a la rehabilitacion de Puerto Chiapas, no
corresponde con el nimero de operaciones comerciales con las que opera

actualmente con respecto a lo que se esperaba por lo que la inversién publica no



tuvo el beneficio esperado en términos de que no mejoro el nivel de ingreso de
manera significativa en los pobladores del lugar, por lo que la posible mejora en

su situacién econdmica se debe a otros factores.

Metodologia

Para el logro del objetivo de conocer de forma directa cual es el papel que juega
Puerto Chiapas como polo de desarrollo en la regidbn Soconusco, se partio de
determinar qué tan estratégico es el puerto para el gobierno del estado asi como

para el gobierno federal en su politica publica.

Con posterioridad se identificaron los objetivos de rehabilitar Puerto Chiapas
buscando estimar si la inversion de 500 millones de pesos aplicados de 2001 a

2015 en efecto ha contribuido a que las operaciones repunten.

Se disefi6 el guion de preguntas a realizar a los funcionarios involucrados con el

manejo y operacion de puerto Chiapas.

Se elaboraron los formatos de entrevistas en profundidad que fueron aplicadas a

los funcionarios publicos del gobierno del estado de Chiapas siguientes:

e Subdelegado de SCT en Chiapas
e Al Secretario de Turismo del Gobierno del Estado de Chiapas

e Director de la Administracién Portuaria Tapachula

Una vez agendadas las entrevistas se programO una salida de campo para
obtener informaciéon histérica, desarrollo histérico, operaciones, rutas e

infraestructura en el puerto.

Finalmente se proceso la informacién, se realizaron los comentarios y analisis

qgue fueron la base para el capitulo de resultados.



CAPITULO1. LAEVALUACIONDE POLITICASPUBLICAS

La Evaluacion de Politicas Publicas es un area de investigacion aplicada cuya
finalidad es valorar la utilidad y bondad de la intervencion publica mediante la
aplicacion de un conjunto de técnicas que se emplean en otros campos de

las ciencias sociales.

El desarrollo de esta disciplina estad motivado por la constante preocupacién
por determinar cual debe ser el papel del sector publico en la sociedad. La
generalizacion del Estado del Bienestar, con la consiguiente aparicion de
fuertes déficits publicos por el incremento del gasto, ha intensificado el debate
sobre el empleo de los recursos publicos y sus resultados, sin embargo el
estudio de esta cuestion no es novedoso. Se ha abordado desde diferentes
perspectivas y con la aplicacion de distintas metodologias. Pero es
aproximadamente en los afios 30 en Estados Unidos cuando empieza a usarse
el término de evaluacion de politicas publicas en el marco de la Ciencia
Politica, y concretamente en el campo del Andlisis de Politicas Publicas como

marco tedrico de referencia.

El andlisis de politicas publicas se ha centrado en el estudio de las fases de
formacion de las politicas y programas, teniendo como objetivo producir
informacion atil para la toma de decisiones. Entre las posiciones de los analistas
de politicas, cabe destacar las de quienes consideran que el disefio de politicas
se realiza en etapas identificables que pueden examinarse aisladamente
(Laswell, 1992 y Dye, 1995)

Estas serian:

e Deteccion de los problemas y necesidades.

e Elaboracién del diagnéstico: conceptualizacion y definicion de los

problemas y necesidades.

¢ Inclusién de los mismos en la agenda de la Administracion.



e Disefio de un plan de accién, lo que supone establecer quién y cémo
se hace la politica o programa. Esto es, formulacion de los objetivos de
la intervencion publica, eleccion de los instrumentos y definicion de

las acciones.
e Ejecucion o puesta en practica.

e La evaluacién de la politica o programa aplicado que incluye su

seguimiento y control.

En este proceso planificador la evaluacion se considera la Ultima etapa. Su
objetivo se centra en valorar los resultados de la politica y a su vez, servir de base
para la planificacion de la intervencion publica a lo largo del tiempo, formando
parte de un proceso de retroalimentacion, explotando sus conclusiones y
recomendaciones. La concepcion del andlisis de politicas publicas incorpora tanto
la pretensién de conocer los efectos de las politicas ejecutadas como el intento
de racionalizar la toma de decisiones politicas, aprovechando las lecciones de

la experiencia.

Esta basqueda de racionalidad en las decisiones y actuaciones publicas se ha
manifestado de diferentes formas:
¢ Mediante la elaboracion de planes y programas concretos de actuacion.
e A través de la adopcion de sistemas de presupuestacion acordes con la
planificacion PPBS: Program Planning Budgeting System o Sistema de
Planificacion Presupuestaria por Programas. PES: Public Expenditure
Survey: Sistema para introducir la evaluacion en el proceso formal de
discusion del gasto publico y RCB: Rationalisation Choix Budgetaire, para
la racionalizacion de la eleccion presupuestaria, desarrollado en Francia
(PPBS, PES, RCB, entre otros) los cuales se fundamentan en una logica
técnico-econdémica de caracter mecanicista.
Estos procedimientos dan por supuesto que la decision de intervenir se toma
por un actor unico y libre y que los objetivos se definen de forma explicita y
concreta. Pero lo cierto es que la realidad es distinta. Los objetivos de la politica



son en la mayoria de los casos declaraciones de intenciones y, por otra parte,
las politicas estan sujetas a continuas revisiones. Adicionalmente, quienes toman
las decisiones no siempre buscan la racionalidad técnico - econdémica sino
soluciones socialmente aceptables o politicamente convenientes a los

problemas.

En definitiva, los intentos de buscar la racionalidad a un programa o politica
olvidan en algunas ocasiones que las decisiones publicas son negociaciones

politicas y el resultado de la mediacién de diferentes grupos de interés.

Esta controversia propicia un replanteamiento sobre cuél deberia ser el eje

central de la evaluaciébn dando prioridad a aspectos tales como:

e La gestion eficaz de los recursos.

e La difusion de una cultura de responsabilidad entre los gestores de los
programas.

e La consideracion del receptor de la politica como usuario

e La preocupacion por conocer el impacto de la politica.

e La necesidad de incorporar las percepciones de los participantes en los

programas.

Asi, frente a la concepcion tradicional de la evaluacion como ultima etapa del
proceso de planificacién, se optara por una vision integral donde la evaluacién se
realiza en todas las etapas del disefio de programas, analizando la pertinencia y
coherencia de los problemas, objetivos e instrumentos planteados, el proceso

de aplicaciéon del programa y sus resultados.

1.1 Algunas definiciones

En sentido amplio evaluar es emitir un juicio critico sobre una situacién
determinada, pero la amplia utilizacion de este término y la dificultad de
delimitar su objeto de analisis, han provocado el disenso sobre la definicion y

sobre los elementos que conforman la evaluacion.



Algunos de los principales autores dedicados al estudio de esta materia la

definen como:

e “Es el andlisis objetivo y cientifico de los efectos a corto y largo plazo de
las politicas, tanto sobre los grupos sociales o situaciones para los cuales
se disefo la politica como sobre la sociedad en general, y el analisis del
ratio de costes actuales y futuros sobre cualquiera de los beneficios
identificados” (Dye, 1995).

e “La evaluacidon de programas conlleva el empleo de métodos cientificos
para medir la ejecucién y resultado de programas para ser utilizados en la

toma de decisiones” (Ruthman, en Alvira, 1991).

e “Consiste en la recopilaciéon sistematica de informacién sobre actividades,
caracteristicas y resultados de un programa para su utilizacion por un
grupo especifico, de cara a reducir incertidumbres, mejorar la eficacia y
tomar decisiones en funcién de qué se esta haciendo con el programay a

quién esta afectando” (Patton, 1987).

e “La evaluacion es el proceso por el cual se analiza la eficacia y eficiencia
de un programa. Esto implica la recogida, analisis e interpretacion de la
informacién sobre el logro de los objetivos del programa en relacién con

las previsiones” (Epstein y Tripodi, 1977).

Todas estas definiciones ponen el énfasis en la valoracion a posteriori de los
resultados de la politca o programa; la evaluacion es después de la
planificacion. Sin embargo la evaluacion debe, ademas, ocuparse de analizar el
disefio, los sistemas de gestion y seguimiento, y el proceso de ejecucion de las
politicas y programas desarrollados puesto que todos estos elementos
condicionan sus resultados. En esta concepcion, evaluacion y planificacion son

procesos relacionados.

La evaluacion global (“‘comprehensive evaluation”), agrupa los distintos tipos

de actividades a los que debe responder una evaluacion el analisis de la
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conceptualizacion y disefio, ejecucién de un programa y la valoracion de su
utilidad “Es la aplicacion sistemética de los procedimientos de la investigacion
social para valorar la conceptualizacion y el disefio, la ejecucion y la utilidad de

los programas de intervencion social” (Rossi y Freeman, 1993).

Se continta con este enfoque desarrollando la metodologia para el andlisis de
cada uno de los elementos para conocer esta técnica y para familiarizarse con
la terminologia, se han recopilado, segun diversos autores y modelos de
evaluacion, los conceptos clave y herramientas de analisis que permitiran llegar
a establecer un esquema metodoldgico lo suficientemente amplio y flexible para
adaptarlo a la evaluacion de planes y programas de intervencién social.

El programa de intervencion es la combinacién de objetivos y recursos que se
organiza para que tenga un efecto en el bienestar de individuos o grupos
sociales concretos. Pueden tratar de educacion, bienestar social, salud, vivienda,

seguridad, rehabilitacion social, desarrollo econémico (Ballart, X. 1992).
1.2 Evolucion historica

El desarrollo de esta area de investigacion no ha sido lineal, sino méas bien el
producto de aproximaciones realizadas desde distintas 6pticas con distintos
objetivos. Por tanto, para encuadrar correctamente el conjunto de aportaciones
tedricas, resultaria necesario situarlas en el contexto histérico en el que las

mismas se desarrollaron.

Indagar sobre el origen y desarrollo de la evaluacion de politicas publicas y situar
su evolucion histérica en una correcta dimension obliga a tomar como punto de

referencia los efectos de factores tales como:

e EIl cambio ideolégico, politico y social ocurrido durante este siglo.

e La expansion de programas de bienestar social.

e El perfeccionamiento de las técnicas de investigacion social y su empleo

en el estudio de los problemas sociales.
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Todos estos factores son los que provocaron e impulsaron la aplicacion de los
métodos de evaluacion para el andlisis de las politicas publicas (Rossi y
Freeman, 1993).

Actualmente, las distintas propuestas de reforma de las Administraciones
Publicas, como proceso de cambio institucional, han extendido el uso de la
Evaluacion, favoreciendo el desarrollo de procedimientos, formas organizativas
y culturales mas flexibles, para conseguir actuaciones publicas mas eficaces y

eficientes en procesos de mayor transparencia democratica.

No es facil establecer cudl fue la primera aplicacion de la evaluacion como
técnica de analisis de politicas y programas publicos. Algunos autores consideran
el trabajo de Alfred Binet como pionero en este campo (Monnier, 1995). Binet,
para la realizacion de un estudio encargado en 1904 por el Ministro de la
Instruccion Publica Norteamericana, desarrollé el método conocido con el
nombre de “test de inteligencia de Binet” y ello marcé el comienzo de la
psicologia experimental y la introduccion del experimentalismo como enfoque

cientifico adaptado para la Administracion Puablica.

Otros investigadores sitlan los primeros esfuerzos evaluativos en los afios 30
que estaban dirigidos al analisis de programas de educacion y formacion
profesional e iniciativas de salud publica para reducir la mortalidad provocada por
enfermedades infecciosas. Desde entonces y, sobre todo, tras la Il Guerra
Mundial, la aplicacién de técnicas de investigacion social crecié a un ritmo
acelerado ante la demanda de conocimiento sobre la repercusion de los
programas de bienestar social que se habian generalizado a todos los estratos

sociales (Rossiy Freeman, 1993).

Asi, al final de los afios 50, la evaluacion de programas se encontraba
consolidada en Estados Unidos y empezaba a emerger, aunque con menor
intensidad, en Europa y otros paises industrializados, e incluso en paises menos

desarrollados de la mano de programas de Naciones Unidas.
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En Asia se llevaron a cabo evaluaciones de programas de planificacion familiar;
en Latinoamérica de nutricion y salud publica y en Africa de programas agricolas

y desarrollo de comunidades y poblados. (Rossi & Freeman, 1993 p.11)

Durante las décadas de los 60 y 70 se asienta la evaluacibn como area de

investigacion y estudio de diversas disciplinas cientificas y sociales llegando a

constituirse como una “industria en crecimiento en los Estados Unidos donde:

e Aparece una amplia relacion de bibliografia al respecto en la que se
analizan y critican las técnicas y enfoques metodoldgicos utilizados hasta
el momento.

e Se recopilan experiencias de practicas en evaluacion.

e Se elaboran textos y manuales formativos.

e Proliferan los foros de debate académicos y politicos, y se publican
revistas y boletines especializados.

Este proceso evolutivo se vio favorecido por la creacion de instituciones como
la General Accounting Office (1921) en Estados Unidos, la Audit Commission o
la National Audit Office (1988) en el Reino Unido, y la puesta en marcha de
iniciativas encaminadas a modificar los procesos internos y estructuras
organizativas de las agencias publicas en aras a desarrollar en ellas la

capacidad necesaria para la evaluacién de politicas.

La General Accounting Office (GAO) se fundé en 1921 como agencia
independiente por el Bugdgedt Accounting Act, para llevar a cabo estudios
de evaluacion.En sus inicios se limito a realizar controles contables, no es
hasta después de la Il Guerra Mundial cuando debia sus esfuerzos a
investigar como habian sido utilizados los recursos publicos, el personal y
los medios asignados, asi como a medir la eficacia global de la politica
(Moner, 195 y Dye, 1995).
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1.3 Metodologias en la evaluacion de programas publicos

En este proceso de introduccion y expansion de la evaluacion, se observa la
creacion de aproximaciones metodoldgicas para evaluar un programa que van
desde los que toman como referencia los objetivos explicitados en el mismo,
hasta los que tratan de medir los logros alcanzados, estuvieran previstos o no.

Asi, se encuentra lo siguiente:

La evaluacion centrada en objetivos

El modelo de Tyler utiliza como parametro de referencia los objetivos de la
politica evaluada para efectuar mediciones comparadas, entre lo que pretendia
inicialmente y lo realmente conseguido (Tyler, 1950). Los objetivos de referencia
permiten concretar y delimitar los cambios buscados, y su conocimiento es lo
que orienta la eleccion de las variables dependientes en el analisis y los criterios
a utilizar. Este enfoque se ha extendido y es en la actualidad uno de los mas

aplicados al menos en Europa.

La evaluacién no centrada en objetivos o libre de objetivos

Los trabajos de Scriven rompen con los enfoques anteriores al considerar objeto
de evaluacién todos los efectos provocados por el programa y no sélo aquellos
gue estaban previstos inicialmente en su definicion. Toma como referencia para
la evaluacion de los efectos realmente producidos las necesidades
“fundamentales” detectadas, lo que hace que el analisis sea menos sesgado y
mas completo que si se consideran como paradmetro de valoracién sélo los
objetivos, puesto que tiene en cuenta la realidad de la que se parte y se quiere
modificar. Incluso propone que se obvie deliberadamente, por parte del
evaluador, el conocimiento a priori de esos objetivos (Scriven, 1967).

Su aplicacién exige deslindar del cambio total en la sociedad el provocado por

el programa, es decir su efecto neto. Se deben analizar por tanto:

e El impacto sobre la situacién o poblacion objetivo.
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e El impacto sobre situaciones o grupos que no son objetivo.
e Elimpacto sobre las condiciones actuales y futuras.
e Los costes directos en términos de los recursos utilizados en el

programa.

e Los costes indirectos o costes de oportunidad.

Entre otras aproximaciones a la metodologia de evaluacion, consideradas en
algunos manuales como enfoques o modelos, se sefialaran aquellas de mayor

aplicacion:

Modelos descriptivos y aproximacion clinica o analitica

Los modelos descriptivos sistematizan a “modo de inventario” la informacién
relativa a las actividades y resultados del programa, ofreciendo una descripcién
detallada tanto de lo previsto o planificado como de lo que realmente se observa
en la realidad (Meny y Thoening, 1992). En una fase posterior se procede a

valorar la utilidad del programa sobre la base de:

e Comparaciones con descripciones de otros programas alternativos.
e “Normas de calidad” o parametros establecidos por los grupos de

implicados mas significativos en cada caso.

Los modelos clinicos tratan, ademas de registrar los resultados, de explicar por
gué un objetivo propuesto no ha sido alcanzado y por qué otros objetivos, no
buscados en principio si lo han sido. El analista en este caso debe escoger uno o
varios paradmetros que correspondan con el objetivo buscado por la politica
publica. Se intenta descubrir las diferencias entre la meta perseguida y la
alcanzada efectivamente, explicandolas a través de las condiciones en las que

se ha ejecutado la politica, intentado responder a cuestiones de tipo causa-efecto.

Modelo basado en la utilizacién de los resultados de la evaluacion

Este enfoque se caracteriza por adaptar el proceso de evaluacion a las
necesidades del destinatario que encarga la evaluacion (Stake y Gjerde, 1974).

Es un claro defensor de los métodos cualitativos y, al igual que Wholey, Weiss y
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Crombach, pone énfasis en la utilizacion de los resultados de la evaluacion y en

la implicacion de distintos grupos de interés en el proceso evaluativo:

La evaluacion deberia servir para mejorar la gestion y los resultados de los
programas publicos. “La evaluacién esta imbricada con la gestion en el modelo
de gestion orientado a resultados”, de ahi la importancia de establecer objetivos
claros e hipotesis adecuadas y demostrables sobre los resultados perseguidos,
y de poseer la suficiente capacidad y habilidad para gestionar un programa. Por
tanto, incluye en esta definicion de evaluacion el estudio de los componentes
del programa y de la forma en que el programa funciona normalmente. Wholey
introduce el término de “evaluabilidad” ya que considera que es necesario, antes
de abordar la evaluacion de un programa, determinar hasta qué punto ésta

puede contribuir a mejorar el programa y sus resultados (Wholey, 1983).

La preocupacion principal es la falta de credibilidad de los resultados de la
evaluacion y su escasa utilizacion, debido a la existencia de multiples partes
afectadas por un programa y el contexto politico donde se desenvuelve la
intervencion. Recomienda la utilizacion de métodos cuantitativos y cualitativos
(Weiss, 1973 y 1986).

Crombach resalta la importancia de afrontar el disefio y desarrollo de las
evaluaciones de programas considerando los intereses y demandas de
informacién de patrocinadores, decisores y demas grupos directamente
relacionados con el programa. Asi, a pesar de que evaluadores e
investigadores cientificos utilicen la misma légica de andlisis y métodos de
investigacion, es el fin mismo de la evaluacion lo que los diferencia (Cronbach,
1982).

Este enfoque, también conocido como evaluacion pluralista o evaluacion
naturalista “se apoya en el reconocimiento de la pluralidad de sistemas de

valores que coexisten en el seno de la sociedad” (Monier, 1995).

El programa se concibe como un conjunto abierto y dinamico que integra a la
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evaluacion como elemento variable en funcién de la evolucion de los objetivos e
intereses de los actores que intervienen en el mismo produciendo informacién (til

para la negociacion de nuevos programas (Weiss, 1986 y Patton, 1987).

“‘Este modelo rechaza la idea de la evaluacion imparcial y objetiva de los
resultados de un programa, para centrarse en la importancia de los valores y de
las opiniones de la pluralidad de actores que tienen que ver con un programa”.
(Ballart, 1992).

En definitiva, promueve la participacion activa de los agentes implicados en un
programa, otorgando menos importancia a la evaluacién cuantitativa de

resultados que a la cualitativa de los procesos de gestion y ejecucion.

El modelo experimentalista

La aplicacion de este método lleva implicita la consideracion de la accién publica
como una ciencia donde es posible realizar experimentos sobre la realidad. La
toma de decisiones se ha de fundamentar en la experiencia contrastada de los
cambios en las condiciones sociales provocados por la intervencion; la
Administracion deberia evaluar un programa nuevo sometiéndolo a
experimentacion antes de hacerlo extensivo a toda la poblacion (Campbell y
Stanley, 1966). Presenta una Teoria de la Causacién sobre la base de la cual
se pretende demostrar que las hipétesis de causa-efecto que subyacen en un

programa entre sus objetivos y sus medios son ciertas.

Todos los defensores de las aproximaciones anteriores han ido desarrollando
esquemas metodolégicos que, entre el extremo de los que toman como
referencia exclusiva de la evaluacion los objetivos de los programas a los que
tratan de medir los logros alcanzados independientemente de lo planificado, se
basan en técnicas cualitativas y/o cuantitativas de valoracion, buscando la

racionalidad de las decisiones y actuaciones publicas.

De los enfoques y modelos recogidos se pueden extraer algunos aspectos

comunes sobre el concepto de evaluacion:
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O Implica la recopilacion sistematica de informacion sobre un amplio
grupo de variables: realizaciones, resultados, impactos, procesos de
gestidn y ejecucion, etc.

O Es una técnica de analisis que utiliza instrumentos de la investigacion
social.

O Se realiza porque es de utilidad para el grupo que la demanda:
gestores, planificadores, investigadores, la sociedad, etc.

O Suministra informacion que permite satisfacer una amplia gama de
objetivos como reducir la incertidumbre sobre la marcha del programa,
facilitar la toma de decisiones, aportar informacion, etc.

O Trata de reconciliar los intereses de todos los afectados por el
programa e implicarlos en su oOptima ejecucion: agentes sociales,

econdémicos, beneficiarios, gestores, etc.

1.4 Funciones y utilidad de la evaluacion

En lineas muy generales, la evaluacion trata de responder a preguntas tales

como.

¢Cual es la naturaleza y dimension del problema que se desea resolver?

¢Dbénde esta localizado y a quién afecta?

¢, Qué posibles intervenciones podrian paliar significativamente el problema?

¢, Cuales son las alternativas?
¢, Cuél es la "poblacion objetivo" adecuada?
¢Esté llevandose a cabo el programa o la politica tal como se disefio?

¢,Cuales son las variables del contexto socioeconémico que influyen en la

marcha del programa? ¢ En qué medida?

¢Esla actuacion efectiva? ¢Estael programa o la politica alcanzando a

su poblacién objetivo?
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¢, Cudles son los impactos de la intervencion en la poblacién objetivo? ¢ Como

los perciben los beneficiarios?

¢, Cuanto cuesta? ¢ Cual es el coste en relacion a los beneficios y a la utilidad de

la misma?
¢,Cumple la normativa legal establecida?

En definitiva, ¢ cuales son las funciones de la evaluacién y cual es su utilidad?

La evaluacion se realiza para que sus resultados sean utilizados, por tanto,
debe producir informacion atil para todos los que participan en el programa y

fundamentalmente para sus destinatarios.

La evaluacion como control administrativo, de legalidad vy financiero

El control administrativo serefiere al funcionamiento interno de los servicios
publicos y no a los aspectos externos o a los efectos de la accion publica sobre

la sociedad (Meny y Thoening, 1992).

El control publico de legalidad y regularidad trata de comprobar si el gasto
realizado se ajusta a los mandatos legislativos mientras que el control financiero
recae sobre los flujos de gasto considerados como los costes de la actividad
publica. Es un control mas amplio que el de legalidad y se extiende a todos los
aspectos de la actuacién econdémica financiera del 6rgano controlado, pero sin

tener en cuenta los objetivos perseguidos con la intervencion.

En otras palabras, este tipo de controles verifica si los recursos se han utilizado
correctamente y conforme a las normas publicas sin valorar la eficacia ni los
efectos de sus acciones. Se realizan interna o externamente, a través de las

Intervenciones Generales y de los Tribunales de Cuentas respectivamente.

El control, elemento basico del ciclo de la gestion econdémica-financiera del
sector publico, ha evolucionado, incorporando entre sus funciones, la evaluacion

de la eficacia, economia y eficiencia, las tres E. Esto se conoce como como

“Auditoria Operativa”
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La evaluacion para la racionalizacion de la toma de decisiones publicas

La evaluacion se concibe como un procedimiento de creacion y obtencién de
informacién que sirve para facilitar la toma de decisiones y juzgar entre distintas
alternativas (Stufflebean, 1987). Al mismo tiempo, la evaluacién proporciona la
informacion necesaria para decidir si un programa debe continuar, expandirse
o por el contrario debe finalizar. Algunos autores denominan este tipo de

evaluacion “evaluacion sumativa” (Scriven, 1967).

Se pueden deslindar dos aproximaciones subyacentes a la busqueda de
racionalidad: la técnico-econdémica y la politica. Estas dos perspectivas son
necesariamente complementarias. La toma de decisiones basada en la
evaluacion de la racionalidad desde la perspectiva técnico-econémica, centrada
en el modelo tecnocratico, presupone la existencia de objetivos claros y
explicitos y la definicibn de una estrategia univoca de intervencion, hipétesis
poco frecuentes en la realidad.

Sin embargo, la mayoria de las politicas no especifican los objetivos de forma
clara y precisa e incluso persiguen algunos que pueden ser contradictorios.
Adicionalmente, los decisores politicos, normalmente, no revisan las politicas y
planes anteriores, sus objetivos sociales, los costes y beneficios que implica el
logro de los objetivos de las politicas que estan en marcha y no jerarquizan las

preferencias entre alternativas distintas (Lindblom, 1991).

Por tanto, las deficiencias del modelo tecnocratico deben paliarse, siempre que
se asegure el rigor de la evaluacion, con los analisis de racionalidad politica y
social, que encuentran su referente en el andlisis de politicas publicas y que se
caracterizan por usar aproximaciones cualitativas que incorporan el examen del

entorno politico-social en el que se desarrollan los programas.

Evaluacion como medio para la formacion de los implicados en el programa

En la administracion de los recursos publicos, las aproximaciones tedricas (a
través de investigaciones, trabajos y estudios) se encuentran contrapesadas por

otras de caracter empirico, que a traveés de la realizacion de evaluaciones
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permiten aprender el efecto experiencia que la ejecucion de la politica tiene

sobre sucesivos ejercicios de intervencion estatal.

Asi, la evaluacion debe ser entendida como un proceso de aprendizaje o
formacion; un instrumento para mejorar el conocimiento de los implicados en sus
propios programas. Los responsables de estos aprenden a administrarlos,
gestionarlos y adaptarlos a las necesidades del momento y del contexto, que se
modifica constantemente. Este tipo de analisis es también denominado

“evaluacion formativa” (Scriven, 1967).

A la luz de los resultados de las evaluaciones, si se revela como necesario, los
decisores pueden ir introduciendo modificaciones en el programa de cara a
conseguir los objetivos propuestos o incluso pueden cambiar los objetivos si las

necesidades de la poblacién han ido evolucionando en otra direccion.

La evaluacion tiene, pues, una doble naturaleza: de control social y politico de
la actuacién en el desarrollo del proyecto global que supone un programa, que se
dirige, por un lado, a garantizar el cumplimiento de los objetivos establecidos v,
por otro, a mejorar la eficacia y eficiencia de la gestion funcionando como un
proceso continuo de aprendizaje y formacion de los responsables de los
programas y politicas publicos.

Evaluacién como generadora de informacién

La evaluacién es una herramienta Util para satisfacer las exigencias de informacién
y transparencia de cuantos actores participan en el proceso socioeconémico,

debe dar respuesta a las necesidades informativas:

e Del poder legislativo y de la Administracion, para que a través del ejercicio
evaluatorio puedan enjuiciar el efecto conjunto y la eficacia relativa de sus

actuaciones.

¢ De los centros gestores de las actuaciones del programa, para que tengan
a su disposicion un poderoso instrumento de ayuda en la gestion, lo que

sin duda permitira mejorar la eficacia y eficiencia de sus actuaciones.
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¢ Y de la poblacion en general, sobre el empleo de los recursos publicos y
en concreto, a los grupos sociales especialmente afectados por una politica

0 programa, para que conozcan los efectos de la actuacion publica.

Adicionalmente, la informacién que se genera en la etapa de evaluacién prepara
el terreno para la concertacion de los agentes socioecondmicos y grupos de
interés que intervienen en los procesos de decision publica, favoreciendo los
intercambios entre los diferentes agentes implicados a fin de introducir las

modificaciones que demande la realidad.

Evaluacién como técnica de reforma de las practicas de la Administracion

La incorporacion de practicas de evaluacion, de forma interna o externa, en la
Administracidon constituye una estrategia del Sector Publico, como agente con
capacidad para actuar sobre objetivos econdmicos y sociales, que permite
aumentar la eficacia y eficiencia, sostenibilidad y estabilidad de las politicas
publicas. En este sentido, se trata de un cambio que afecta no so6lo a los
pardmetros o normas de las organizaciones sino al conjunto de actitudes,

imagenes y actividades que conforman la gestién publica.

El desarrollo de procedimientos y formas organizativas y culturales mas flexibles
son factores clave para generar una informacién de calidad que permita
coordinar la toma de decisiones de los gestores y cumplir con los objetivos de las
politicas. En este proceso de reforma, cobran un papel esencial los
conocimientos y habilidades para la aplicacion y desarrollo de estas técnicas de

evaluacion por parte de las Administraciones implicadas.

El objetivo udltimo de la evaluacion es en este sentido, proporcionar las
herramientas necesarias para continuar el proceso de reforma de la
Administracion hacia una gestion mas eficaz y eficiente en una sociedad
democratica que exige transparencia en la gestion de los recursos publicos,
sobre todo en un contexto de descentralizacion politico-administrativo como

el actual.
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La evaluacién es sobre todo una cultura, una forma de entender la
Administracion y la Gestion Publica, es por lo tanto, algo mas que una técnica o

un requisito legal.

Hasta hace poco tiempo la evaluacion se identificaba como control y auditoria;
hoy dia, sin embargo, estd cominmente aceptado que la funcion principal de la
evaluacion no es exclusivamente verificar si los recursos previstos han sido bien
aplicados o si las normas existentes han sido respetadas, sino valorar la

oportunidad y bondad de una politica o programa.

Entendida de esta forma, como un instrumento al servicio de los decisores y
gestores publicos, para mejorar la eficiencia y eficacia de sus medidas, y para la
sociedad en general, que quiere saber en qué y como se utiliza el dinero de sus
impuestos, la evaluacion ha pasado a ser una tarea insoslayable y

necesariamente integrada en el proceso de planificacion y programacién publica

Se trata, en conclusion, de una tendencia evolutiva del marco en el que se
desenvuelve la actividad del Estado. Desde esta perspectiva, anticiparse a los
hechos, realizando evaluaciones de las politicas llevadas a cabo y de las que
se van a iniciar puede constituir un sélido punto de apoyo para la legitimacion

de la intervencién estatal.
1.5 Tipos de evaluacién

De las clasificaciones de evaluacion propuestas en la literatura se selecciona la

siguiente tipologia:
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Figura 1. Tipos de evaluacién de acuerdo a 4 criterios.

C

Quién Evalua

Tipos de Evaluacién Segun

El contenido de | La perspectiva

la evaluacién temporal
» Interna » Sumativa » Conceptualo  » Ex-ante
» Externa » Formativa de disefio » Intermedia
» Del procesode » Ex-post
aplicaciény
gestion
» De resultados
e impactos

Fuente: Scriven, 1967

Evaluacion interna frente a evaluacién externa

La evaluaciéon puede realizarse internamente, por personal del programa o por
personal encargado de gestionarlo y ejecutarlo, o externamente, por

especialistas externos contratados por la Administracion.

Frente a la objetividad e independencia de la evaluacion externa, la evaluacién
interna presenta como ventajas la mayor familiarizaciéon con el programa y por
tanto un mayor conocimiento de sus mecanismos de gestion y ejecucion. De ahi
gue lo mas recomendable sea la creacién de equipos de evaluaciéon mixtos,
formados por personal ajeno al programa y por algunos responsables de su

gestién y ejecucion.
» Segun su funcién

Diferencia los tipos de evaluacion segun su funcion (Scriven, 1967), los términos
de:
e Evaluacién formativa’, que tiene por objetivo proporcionar
informacién para mejorar el objeto evaluado.
e “Evaluacion sumativa”, que es la que suministra informacién sobre

si se debe de continuar o suspender un programa.
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» Segun el contenido de la evaluacion

Es posible distinguir tres tipos de evaluaciones en funcién de los elementos del
programa que se estén evaluando: evaluacion conceptual o de disefio,

evaluacion de la gestion o del proceso y evaluacion de los resultados e impactos.

Evaluacion conceptual o de disefio

Su objetivo es analizar el disefio del programa, esto es su racionalidad y
coherencia. El andlisis trata de verificar la bondad del diagndstico
socioecondémico realizado (evaluacion de necesidades), constatar la existencia
de objetivos claramente definidos y medibles, analizar su correspondencia con
los problemas y examinar la l6gica del modelo de intervencion disefiado, tanto

de forma interna al programa como en relacion con otras politicas y programas.

Evaluacion del proceso de aplicacion y gestion del programa

Consiste en examinar la forma en la que se gestiona y ejecuta el programa,
esto es, su puesta en practica. Trata de medir la capacidad de un organismo
en relacion con el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de los programas
y de valorar el grado de implicacion de los gestores con dichas tareas, su actitud,
formacion, organizacion y la dotaciébn de recursos para llevarlas a cabo

Optimamente.

Por otro lado, la evaluacién de la gestion supone el estudio de la organizacién
encargada de gestionar el programa y de sus procedimientos y criterios de

funcionamiento interno.

Por tanto, afecta a todos los aspectos que influyen en la puesta en marcha de las

actuaciones que llevaran a la ejecucion fisica y financiera de los programas.

Evaluacioén de resultados e impactos

Trata de conocer hasta qué punto la politca o programa aplicado esta
consiguiendo los objetivos establecidos (cuando es con referencia a objetivos)
o0 esta alcanzando los parametros o criterios de valor definido (cuando la

evaluacion no esta centrada en objetivos), y a que coste se consiguen (en
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términos de tiempo, recursos humanos, recursos materiales y monetarios). En el
primer caso estamos ante una evaluacion de eficacia mientras que cuando se
consideran los costes hablamos de evaluacion de la eficiencia. Suelen llevarse a

cabo a dos niveles o escalas distintas:
a) Evaluacién de los resultados

Este nivel hace referencia a los objetivos mas inmediatos y directos perseguidos
con la actuacién. Su evaluacion se centra en analizar los efectos sobre los
usuarios/beneficiarios del programa (empresas, desempleados, grupos de

“atencion especial”, etc.).
b) Evaluacion de los impactos

Por impacto se entiende el efecto o consecuencia mas general del programa.
Consiste en analizar el efecto de la politica en los agregados macroeconémicos
o0 especiales (crecimiento del PIB, distribucion de la renta, estructura productiva,

tasas de paro y actividad, etc.).

Algunos autores equiparan el nivel de resultados con los efectos sobre la
poblacién objetivo definido en el programa de la intervencion y el nivel de

impactos con aquellos efectos sobre la poblacién en general.

El evaluador debe deslindar los efectos del programa de otros externos para

determinar en qué medida los cambios son debidos a la intervencion.

Sequn la perspectiva temporal

El cuarto criterio hace referencia al momento en que se va a llevar a cabo la
evaluacion en relacion con la aplicacion o puesta en marcha del programa. Con
arreglo a este criterio es posible distinguir tres tipos de evaluacion: exante,

intermedia y expost.

La evaluacién ex-ante

Se realiza antes de ejecutar el plan, politica o programa, siendo su objetivo
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principal analizar su adecuacion a las necesidades que lo motivan y sus
posibilidades de éxito. Es decir, garantizar a priori que el programa, tal y como ha

sido concebido, conseguira los objetivos para los que se ha planificado.

Mas alla del examen conceptual, la evaluacion ex-ante también se pronuncia
sobre la funcionalidad de los mecanismos de gestidén y seguimiento, sobre la
coherencia de cada una de sus lineas de actuacion y sobre el impacto previsible
del programa y acerca de su eficiencia, entendida como la relacidon costes-

beneficios sociales y econdmicos que se pueden obtener mediante su aplicacion.

La evaluacion intermedia

Se lleva a cabo “a medio camino” en la ejecucién. Consiste en el analisis critico
del conjunto de datos recogidos sobre el programa y en la medicién de la forma
en la que los objetivos perseguidos estan siendo alcanzados, explicando las
diferencias y estimando anticipadamente los resultados finales de la
intervencion. Las evaluaciones intermedias se pronuncian sobre la validez de la
intervencion en curso, la pertinencia de los objetivos considerados y calidad del
sistema de gestion y seguimiento del programa. Su objetivo principal es obtener
una informacién relevante y precisa que permita introducir las modificaciones

necesarias en el disefio o ejecucion del programa.

Para ello, durante la ejecucion, resulta imprescindible recoger datos que
describan el comportamiento del programa. Esta tarea de recopilacion de

informacion es la que se denomina seguimiento.

Asi, el seguimiento constituye una tarea que exige un esfuerzo notable de
recogida de informacién, tanto fisica como financiera; informaciébn que es
relevante y necesaria, para valorar, una vez finalizado el programa o a medio
camino en su ejecucion, el impacto, la eficiencia y la eficacia del mismo y de

cada una de sus actuaciones.

La evaluacién ex-post
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Se realiza una vez finalizado el programa. Permite enjuiciar el éxito del programa,
el acierto de la estrategia disefiada en el mismo, su grado de flexibilidad y
capacidad de adaptacion a una realidad siempre cambiante, su eficacia y

eficiencia y la adecuacion de los mecanismos de gestion y seguimiento previstos.

Ahora bien, estos dos ultimos criterios de clasificacion (segun el contenido y
segun la perspectiva temporal) no son excluyentes. Las evaluaciones ex-ante,
intermedia y ex-post pueden englobar todos los tipos de evaluacion
contemplados en la clasificacion segun su contenido, con la Unica diferencia de

que ahora se realizan “antes, durante o después” de la ejecucion del programa.

Por tanto, esta clasificacion de la evaluacion en funcion del momento en que se
haga en relacién con la aplicacién del programa no debe confundirse con la
clasificacion en funcién de las fases de desarrollo de un programa, que se

corresponde con los tipos de evaluacion segun su contenido.

Por ejemplo, antes de la aplicacion o ejecucion de un programa (ex-ante) se
pueden realizar todos y cada uno de los tipos de evaluacién definidos. De este

modo, los objetivos generales de una evaluacion ex-ante podrian ser:

1. Asegurar la racionalidad y coherencia de la intervencion.

2. Garantizar que el sistema de gestion disefiado (incluido el sistema de
seguimiento) y los recursos a él asignados (humanos, materiales,
financieros, etc.) son los adecuados para poder ejecutar el programa y
obtener los resultados previstos.

3. Prever y, en la medida de lo posible, cuantificar los impactos del
programa.

4. Realizar un andlisis coste-beneficio que permita comparar la “estrategia de

intervencion” escogida con otras alternativas.

Todos estos analisis evaluativos son relevantes aunque en algunas ocasiones
el analisis ex-ante se reduce a una evaluacion conceptual o de disefio, hasta tal

punto que ambos conceptos (ex-ante y conceptual) suelen confundirse y
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utilizarse indistintamente. A medio camino en la ejecucion son la evaluacion de
la gestidn, de la eficaciay de la eficiencia, las tareas evaluatorias, en principio, mas
Gtiles y pertinentes. Por ultimo, una vez finalizado el programa, es la evaluacion
de impactos el principal objetivo de la evaluacion; indagando en las cuestiones
relacionadas con el disefio y conceptualizacion del programay en la gestion, mas
con el objetivo de explicar las causas de las discrepancias encontradas que como

un objetivo en si mismo.

Por tanto, la perspectiva que clasifica la evaluacion segun su contenido amplia la
interpretacion de la evaluacion como una fase independiente del ciclo de vida
del programa, para definirla como una “filosofia” o “cultura” que debe imbuir

todas y cada una de las fases de elaboracion y ejecucion de programas.

Figura 2. Enfoque integral de la evaluacion

NECESIDADES

IMPACTOS
PROBLEMAS

SOCIEDAD

OBJETIVOS INSTRUMENTOS RESULTADOS
ACCION

PUBLICA EFICIENCIA
RACIONALIDAD COHERENCIA
EVALUACION

EFICACIA

DE IMPACTOS

EVALUACION

Fuente: Adaptado de Jacques Plante, 1.991, en Plan-ENA, Outils, pratiques et institutions pour
évaluer les politiques publiques, la Documentation Francaise

Toda accion publica pretende incidir en la sociedad actuando sobre las
necesidades y problemas detectados con el objetivo de provocar un impacto
0 cambio de esa realidad. Para ello, se define y articula un conjunto de objetivos
y se pone en marcha una serie de instrumentos. El propdsito de la evaluacion
es analizar las distintas etapas, desde que se decide intervenir hasta que se
manifiestan los impactos, comprobando la validez, tanto interna como externa,

de las hipotesis causales de la intervencion.
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1.6 Evaluabilidad

En principio y antes de realizar una evaluacion, hay que considerar quiénes son
sus destinatarios, qué informacion necesitan, cuando, como y para qué se
utilizaran los resultados y qué fuentes de informacion y con qué recursos se
cuenta para llevar a cabo la evaluacion. Las respuestas a estas cuestiones

determinaran el tipo de evaluacién mas apropiado.
Antes de realizar la evaluacion se debe:

A ldentificar a los usuarios de la evaluacion.

a Conocer los intereses y motivaciones que hay detras de la evaluacion.
a Determinar anticipadamente la utilidad de la evaluacion.

0 Establecer los objetivos de la evaluacion.

0 Determinar qué cuestiones se van a analizar.

a Con qué tiempo y recursos se cuenta para realizar la evaluacion.

En funcidn de estos elementos se debe analizar hasta qué punto el programa es
“evaluable”. Esta cualidad debe contrastarse como paso previo y absolutamente
necesario a toda evaluacion puesto que condiciona su calidad y utilidad, al tiempo

que permite “evitar gastos y esfuerzos innecesarios” (Wholey, 1983).

Los elementos que condicionan la evaluabilidad de un programa dependen del
enfoque de evaluacién que se demande y de las necesidades de informacion
de las partes interesadas. El concepto de evaluabilidad hace referencia a la
posibilidad de ser evaluado. En sentido genérico, existen tres aspectos
principales que determinan la evaluabilidad de un programa:

1. La calidad de la planificacion/programacion. Distinguimos entre:

e Una evaluacion centrada en objetivos. Cuanto mas imperfecta sea la
planificacion (objetivos vagamente definidos, saltos en las cadenas de
objetivos, etc.) més dificultosa se convierte la evaluacion. Esto es asi,

puesto que durante la fase de evaluacion la |6gica de "arriba abajo" que guia
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la tarea de planificacion y programacion se invierte, transformandose en una
l6gica de "abajo a arriba”, remontando desde las acciones concretas a los

objetivos especificos y generales que se persiguen con el programa.

¢ Una evaluacion sin referencia a objetivos. En este caso la calidad de la
planificacion/programacion influye en menor medida en su evaluabilidad
puesto que este tipo de evaluacion persigue fundamentalmente conocer el
impacto del programa, pero no necesariamente el impacto deseado o
previsto, sino cualquier tipo de impacto previsto o no previsto, deseado o

no deseado.

2. La existencia de la necesaria informacion en cantidad y calidad

suficiente.

La disponibilidad de esta informacion es una condicién sine qua non para poder
evaluar cualquier tipo de intervencion, independientemente del enfoque de

evaluacion que se escoja.

3. Capacidad de gestion de la Administracion en relacion con la

evaluacion.

Son otros factores, todos ellos relacionados con la gestién de los programas,

los que determinan de forma importante su evaluabilidad:

Numero de responsables y gestores del programa.

= Implicacién de los gestores en la tarea evaluatoria y actitud ante la misma
(entusiasmo, resistencia). Para evaluar un programa es condicion
indispensable que los responsables de su ejecucidon y gestion quieran

ser evaluados.

= Nivel de formacion de los cuadros de la Administracion vinculados con

las tareas evaluatorias.

= Conocimientos de evaluacion de ese personal.
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» Dotacion de recursos para la evaluacion: presupuesto, medios técnicos,

recursos humanos y tiempo.

En Ultima instancia, el objetivo perseguido con el andlisis de evaluabilidad es
crear un clima favorable de cooperacion e interaccion entre “evaluados y
evaluadores” de forma que se faciliten las tareas que posteriormente habra que
emprender para realizar las evaluaciones. Intenta de un modo sistémico
examinar la idoneidad de la logica y de las relaciones de causalidad entre las
actividades programadas, objetivos y fines y la adecuacion de los sistemas de
gestién y seguimiento articulados para la ejecucion del programa. También
trata de analizar el grado de aceptacion y capacidad de los decisores politicos,
gestores y técnicos para la puesta en funcionamiento del seguimiento y

evaluacion.

Por otro lado, es necesario tener en cuenta, desde un punto de vista
metodoldgico, algunas cuestiones intrinsecas al programa que se va a evaluar.
No se puede acometer de la misma forma, por ejemplo, la evaluacion de un
programa “nuevo” que la de un programa establecido desde hace tiempo. Asi

es necesario distinguir, entre otras, las siguientes caracteristicas:
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Figura 3. Caracteristicas de los programas

« Programas que se han disefiado de acuerdo a = Programas que no responden a ningdn modelo de

un modelo tedrico de planificacion. planificacién
< Programas con objetivos claros y < Programas con objetivos ambiguos y generales
especificos

+ Programas con un plan de ejecucion detallado <+ Programas que no cuentan con un plan de
ejecucion detallado
» Programas donde se especifica la poblaciéon < Programas donde no se define la poblacién
objetivo a la que va dirigida la intervencion. objetivo
« Programas que tienen un sistema de gestiéone |+ Programas que no han disefiado un sistema de
informacion operativo gestion e informacion adecuado
< Programas nuevos o innovadores @ Programas tradicionales o

anteriormente experimentados

+ Programas de corte horizontal < Programas de corte sectorial

+ Programas de ambito local < Programas de ambitos superiores (regional,
nacional...)

+ Programas especificosa un territorio o colectivo + Programas que se ejecutan en varios territorios o

para varios colectivos

< Programas Unicos en un territorio o paraun < Programas que convergen con otros en el mismo

colectivo territorio o para el mismo colectivo
< Programa que tiene una Unica fuente < Programas que tienen mas de una fuente
financiera financiera

Fuente: Adaptado de Patton, 1987.

Toda vez que se ha constatado la posibilidad de realizar la evaluacion y que se
conocen las caracteristicas del programa a evaluar, el paso siguiente es
determinar qué tipo de evaluacion realizar en relacién con los objetivos que

persigan con la evaluacién los actores implicados (evaluados y evaluadores).
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CAPITULO2. EVALUACION CONCEPTUAL O DEDISENO

La evaluacién conceptual o de disefio de un programa tiene como objetivo la
revision de los elementos que justifican su necesidad y la forma en que se
articula se parte de un esquema tecnocratico que parte de los supuestos de
existencia de un estudio de necesidades, objetivos y estrategias de
intervencion definidos y se analizan las relaciones que vinculan dichos

elementos.

Para introducir estos términos, se presenta de forma descriptiva, la
perspectiva holistica de la planificaciébn que integra la evaluacién desde el

primer momento en que se decide intervenir.

2.1 Planificacién y evaluacion: una vision integral

Cualquier tipo de intervencion publica parte o deberia partir, de un analisis
riguroso de la realidad: problemas y necesidades, causas y consecuencias
de los mismos. Solo a partir de la correcta identificacion de estas variables

es posible proponer objetivos y medidas que contribuyan a lograrlos.

Las formas de abordar esta fase de la planificacion (deteccién, conceptualizacién
y explicacion de los problemas y elaboracion del diagnostico) oscilan entre las
orientaciones mas "autarquicas" hasta aquellas mas acordes con la planificacion

estratégica.

¢ En el primer enfoque la identificacion y jerarquizacion de problemas vy la
articulacion de las relaciones causa-efecto la realiza el equipo de
planificacion sin contar con las aportaciones de los implicados en el

programa.

e En el segundo se enfatiza la importancia del consenso y la
participacion activa de politicos, gestores publicos, agentes sociales y
beneficiarios ultimos en la identificacion de problemas, establecimiento

de objetivos y determinacién de las medidas concretas de actuacion.
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Siempre que se desee que el proceso de ajuste necesario no sea traumatico y
provocador de conflictos sociales de consecuencia dificilmente reparables, es
recomendable, ademas de una planificacion integrada que atienda a la
solucion jerarquizada de los estrangulamientos, un permanente dialogo politico

y social.

Se considera que la segunda de las formas de abordar la planificacion es la
mas correcta; la planificacion de un programa o politica debe pasar
ineludiblemente por el consenso politico y la concertacion con los agentes
sociales afectados. Permite obtener una imagen de la realidad més pluralista y
contrastada y ademas garantiza la colaboracion y el apoyo de todos aquellos

que participan en el programa, aspecto central para el éxito del mismo.

Ahorabien,cualquiera que sea el enfoque de planificacion elegido,
la imagen formada de la realidad que se quiere modificar se contrapone con la
imagen ideal a la que se quiere llegar con el programa. Esto es en si la esencia
de la planificacion. Cuanto mas claramente estén identificados los problemas
y sus causas, Yy mejor vinculados estén con los objetivos, mas facilmente se

puede abordar el disefio de la estrategia de intervencion.

Este paso que se denomina transformacion de la "imagen en negativo" a
"imagen en positivo", y que convierte las relaciones entre las causas y efectos

de los problemas en relaciones entre fines y medios.

La evaluaciéon se integra, en esta concepcion holistica, desde el primer
momento de la planificacién y no en una ultima fase, independiente y asociada
exclusivamente al analisis de los resultados e impactos del programa.
Planificacién y evaluacion se convierten en procesos relacionados que caminan

a la par.

Frente al esquema lineal que sitla a la evaluacion en el dltimo peldafno de la
"escalera” de planificacion, la perspectiva integral la incorpora en todas sus

fases, con independencia del momento en que la evaluacion se realice.
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El andlisis de los distintos modelos o técnicas de planificacion sobrepasan los
objetivos de este trabajo. A modo de ejemplo, se pueden considerar las

posibilidades que ofrecen las técnicas Delphi y DAFO.
» Teécnica DELPHI

Su ventaja radica en su caracter abierto en lo referido a la participacion de
agentes mas o menos implicados en dicho proceso. Consiste en la apertura de
vias de comunicacion y debate, entre los diversos agentes interesados a partir
de la informacion obtenida mediante otras técnicas como la entrevista o la
encuesta. El debate o discusion centrada en torno a las conclusiones de partida
puede repetirse en sucesivas ocasiones segun se considere conveniente para
conseguir unos resultados mas elaborados o si la complejidad de la situacion

tratada lo requiere.
» Técnica DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades)

La técnica Dafo parte de cuatro variables que afectan a un ambito de actuacion
concreto, a la hora de establecer un diagndéstico de situacion. Dos de estas
variables son de caracter intrinseco al estudio: debilidades y fortalezas, que
son aquellas propiedades (negativas o positivas) que lo caracterizan. Las dos
variables restantes son de tipo externo: conjunto de elementos y factores del

entorno que inciden negativa o positivamente en el &mbito de analisis.

2.2 Evaluacién de racionalidad y coherencia

A la hora de llevar a cabo la evaluacion conceptual o de disefio su responsable
debe responder a una serie de preguntas que estan directamente
relacionadas con las hipétesis que en el proceso de planificacibn se han

planteado.

Principales interrogantes

¢ Estan adecuadamente conceptualizados los problemas?

¢ Cudl esla naturalezay dimensién de los mismos?
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¢Como se distribuyeny a quién afectan?

¢ Estan cuantificados?

¢ Existe consenso social sobre los problemas identificados y su jerarquizacion?
¢Responden los objetivos del programa a las necesidades y problemas de la poblacion?
¢ Sonlos objetivos alcanzables y realistas? ¢, Esén cuantificados o son medibles?

¢ Qué criterios se han utilizado para establecer las jerarquias de objetivos o estrategias?
¢ Cudl eslabase de las hipotesis subyacentes en la estrategia disefiada

¢ Esta el programa disefiado adecuadamente como para alcanzar los objetivos que

persigue?

Metodologia apropiada para saber si existe racionalidad y coherencia en el
disefo del programa

La metodologia que se considera mas apropiada a seguir para la evaluacion de

estos elementos tiene la estructura que se presenta:
1. Racionalidad

Implica el analisis de la relevancia y pertinencia del programa. Es el examen de
las relaciones entre las necesidades y/o problemas detectados en el &mbito
espacial donde se ejecuta el programa (y para una poblacién objetivo
determinada) con los objetivos establecidos para la mejora o solucion de dichos

problemas.

a) Relevancia. Consiste en la evaluacién del diagnostico plasmado en el

programa.

b) Pertinencia. Consiste en la evaluacion de la calidad y adecuacion de

la definicion de los objetivos.
2. Coherencia

Es la evaluacion de la adecuacion de la jerarquia de objetivos establecidos en el
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programay de la estrategia disefiada para su consecucion. Debemos diferenciar
dos niveles de analisis diferentes:

a) Coherencia interna.

Evaluacion de la articulacion de los objetivos con los instrumentos de la

estrategia y su adecuacion con los problemas.
b) Coherencia externa.

Andlisis de la compatibilidad tanto de los objetivos como de la estrategia del
programa con otras politicas y programas con los que puedan tener sinergias

o complementariedad, en el tiempo o en el espacio.

Racionalidad y coherencia son dos aspectos relacionados e
interdependientes. Un programa coherente en el sentido de una Optima
correlacion entre actuaciones, medios y objetivos tendra solamente un impacto
parcial y limitado si no es racional; si no existe relacion clara entre problemas,

causas y objetivos. Son dos andlisis diferentes pero complementarios.
A continuacion se tratan estos elementos de forma individualizada.

Relevancia

La evaluacion del diagnéstico es el primer paso en la evaluacién de la
racionalidad de un programa o intervencion. La accién de verificar, medir la
magnitud y localizacion de problemas y de su poblacion objetivo es crucial ya que
son los aspectos que justifican y dan origen a la intervencion. El objetivo esencial

es analizar la calidad y veracidad del diagnéstico. Se trata de conocer:

e Hasta qué punto se ha identificado adecuadamente el alcance del

problema y las caracteristicas basicas del mismo para hacerle frente.
¢ La metodologia y fuentes usadas para su determinacion.

No obstante, la continua modificacién del entorno politico social e institucional
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en el que tiene lugar la toma de decisiones sobre la localizacién y asignacion de
los recursos publicos, imposibilita en numerosas ocasiones una aproximacion
absolutamente racional al problema de donde, cuando y como intervenir. Mas
aun, en muchas ocasiones, es la presion de los agentes socio-economicos,
sectores productivos y la opinién publica, la que contribuye a fomentar la
toma de decisiones politicas no sustentadas en analisis rigurosos de la realidad.

Esta imagen de la realidad, sin embargo, raras veces es Unica para todos,
acentuandose esta divergencia en el establecimiento de las interacciones entre
causas Yy efectos. En la préactica la evaluacion de la calidad del diagnostico
depende del nivel de conocimiento que posea el equipo evaluador de la realidad
sobre la que se actia. Cuanto mayor sea éste, mas facil es detectar posibles
omisiones, incorrecciones en los datos utilizados, realizar una valoracion critica
del hilo argumental, etc. Por tanto, en el caso de equipos evaluadores sin
conocimientos especificos sobre la situacién a evaluar, los resultados finales
tenderan a ser de orden formalista o, a lo sumo, de caracter meramente logico,
sin que se pueda realizar una valoracion mas profunda de los elementos

ausentes o inadecuadamente utilizados.

Para evaluar la calidad del diagnostico se deben revisar los siguientes

elementos:

1. Definicidn y jerarquizacion de las necesidades que afectan

a la poblacion objetivo.
2. Anadlisis del contexto socioecondmico externo.

Definicion vy jerarquizacion y necesidades que afectan a la poblacion

objetivo

La determinacion del tamafo, distribucion y densidad de los problemas que
afectan al ambito de actuacion del programa y de las potencialidades
susceptibles de explotacion son aspectos fundamentales para el posterior

disefio de la estrategia. Asi mismo, constituye un factor fundamental la
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delimitacion correcta de la poblacion objetivo a la que va dirigida el programa.

El objetivo de la evaluacion del diagndstico en relacion con estos elementos es

conocer hasta qué punto se han identificado adecuadamente las caracteristicas

de los mismos: problemas, potencialidades y poblacion objetivo.

A) El apropiado establecimiento de los problemas y fortalezas exige que

los mismos sean:

Explicitos. Deben estar claramente resaltados como tales y no
incluirse en una estructura discursiva de donde sea practicamente
imposible extraerlos.

Conceptualmente  claros, no  permitiendo dudas ni
ambiguedades sobre el modo y la forma en que se exponen ni
sobre su contenido.

Rigurosos deberian proporcionar una imagen “fiel" de la situacion
de la poblacién objetivo sobre la que se pretende intervenir.
Completos de manera que sirvan para caracterizar
exhaustivamente la realidad objeto de intervencion.

Medibles. Las necesidades que se presentan en el programa
deben aparecer, en la medida de lo posible cuantificadas. En
todo caso deben ser mensurables.

Deben especificarse las fuentes de informacion y los trabajos de
investigacion realizados sobre los que se basa el diagnéstico; y
si han participado agentes clave, gestores, ejecutores vy

afectados por el problema.

El papel del equipo evaluador es comprobar que la imagen "en negativo"

reflejada en el programa cumple todos estos aspectos y se corresponden con la

realidad sobre la que se pretende intervenir.

Ahora bien, tan importante como la definicién y cuantificacion de los problemas

es la determinacién de las causas y consecuencias de los mismos. La

presentacion grafica de las relaciones causa-efecto de los problemas y
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fortalezas facilita su interpretacion y evaluacién. Los "arboles o diagramas de
flujos" son una de las herramientas més utiles al efecto. Son representaciones
descriptivas de relaciones causa-efecto que adoptan visualmente la forma de
arbol debido a las ramificaciones en cascada de dichas relaciones (Comision
Europea: 1993).

El establecimiento de las causas y efectos de los problemas debe venir
especificado en el programa, consistiendo el trabajo del equipo evaluador en
contrastar si la jerarquizacion que se ha realizado presenta incongruencias
l6gicas y si recoge todos los condicionantes significativos de los problemas. Sin
embargo, no es muy frecuente la existencia de programas perfectamente
diseflados, donde las cadenas causales no presenten "saltos" ni deficiencias

importantes.

El trabajo del equipo evaluador abarca, en este caso, el "redisefio” del
programa, suponiendo su participacion una gran contribucion al proceso de
evaluacion (Wholey, 1983).

B) En relacion con la delimitacion de la poblacién objetivo, el equipo
planificador deberia haber incluido cual es el grupo que reune las
caracteristicas apropiadas para su participacion en el programa y
comprobar la motivacién e interés del mismo de cara a asegurar su
colaboracién en el desarrollo de la intervencion. La poblacion objetivo a
la que va dirigida el programa, puede estar compuesta por un grupo de
personas, organizaciones y condiciones (fisicas, financieras,
geograficas y politicas) sobre las que se pretende influir, bien para
modificar las variables de partida, bien para asegurar su estado actual

ante amenazas de deterioro de la situacion presente.

Definicidn de objetivo

Un ejemplo de identificacibn en términos absolutos, de la poblacion objetivo

para una medida de “formacion profesional”. La actuacion en concreto se
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instrumenta a través de programas de formacién para colectivos con especiales

dificultades de insercién laboral.

El objetivo de esta medida es mejorar la cualificacion profesional de los
colectivos que soportan altas tasas de desempleo y presentan mayores déficits
formativos para adaptarse a los requerimientos del sistema productivo. Asi, la
poblacion objetivo se define como: colectivos desempleados que acrediten
debidamente esta situacion mediante inscripcion en el INEM (Instituto Nacional
de Empleo), y que reinan algunas de estas caracteristicas (Programa Operativo

de la Provincia de Sevilla):

e Personas en busca del 1er empleo.

e Mujeres con cargas familiars.

e Jbvenes desempleados menores de 25 afios.
e Parados de larga duracién.

e Personas afectadas por discapacidades.

Los aspectos a evaluar son los siguientes:

e Comprobar si se ha realizado un "estudio de necesidades" y en caso
afirmativo, analizar su calidad. Los estudios de necesidades estan
orientados a examinar qué problemas y potencialidades afectan a la
poblacion destinataria del programa.

e Cuantificacion, en términos absolutos o relativos, de la poblacion objetivo.

e Verificar si se ha determinado de la forma méas exacta posible, las
caracteristicas que debe reunir la poblacion para formar parte del

programa y los criterios para su seleccion.

e Evaluacion de la cobertura prevista en el programa. Consiste en
determinar hasta qué punto la definicion de la poblacién objetivo incluida
en el programa es congruente con las necesidades que se han puesto
de manifiesto y con las restricciones financieras y temporales
establecidas. Se pueden presentar dificultades en la ejecucion y

desviacién en los resultados:
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- Una '"infraestimacion": proporcion de la poblacion que
realmente deberia participar en el programa pero que queda
excluida.

- Una "sobrestimacion": participantes de un programa que no

estaban inicialmente previstos.
Para analizar la cobertura prevista de un programa hay que:

» Determinar si existe sesgo en la delimitacion de la poblacion obijetivo,
esto es, si se prevé o no dar un tratamiento equilibrado a los distintos
grupos que forman la poblacién objetivo.

» Efectuar un analisis sobre las posibles barreras para acceder al
programa: conocimiento del mismo por parte de la poblacién objetivo;

accesibilidad fisica, y aceptacion siquica o motivacional.

El ejemplo de la Estimacion incorrecta de la poblacién objetivo es: En una
intervencién social disefiada para rehabilitar a delincuentes juveniles en un
suburbio, se descubrid, después de terminar el programa, que no habia
delincuentes juveniles en la comunidad. Los planificadores creyeron que como
la delincuencia juvenil era un problema general de la sociedad, podria

encontrarse también en esta comunidad (Rossi, y Freeman, H., 1993).

2.3 Andlisis del contexto socioecondmico externo

Se denomina contexto socioeconémico externo, o contexto operativo, a todos
los elementos del entorno (econémicos, politicos, legales, institucionales, etc.)
de la intervencion y que afectan a la misma de forma directa e indirecta. Es
decir, es la parte de la realidad que conforma las condiciones externas del
programa, cuyas variables afectan a su ejecucion y sobre las cuales los
planificadores y gestores no tienen un control directo, pero que necesariamente

hay que sopesar para garantizar el éxito de la intervencion.

Los pasos para evaluar la calidad del andlisis del contexto socioeconémico

gue debe incluir un programa son:
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e Verificar la inclusion de estudios de contexto operativo en el
programa, identificando las variables que los integran.

e Analizar la definicion de dichas variables. Deben ser
instrumentales y estar dirigidas a la correcta identificacion de la
problematica sobre la que se pretende actuar. Es necesario, en
este caso, revisar qué estudios de la situacion actual y pasada se
han realizado.

e Comprobar la existencia de estudios de proyeccion de tendencias
futuras donde se analicen cémo influiran los elementos del
contexto externo en la ejecucion del programa y en los resultados
e impactos buscados. Su analisis servird para modelizar los
distintos escenarios posibles de la intervencion.

e Examinar las fuentes de documentacion e informacion utilizadas
para su determinacion. Hay que valorar si son rigurosas y fiables,
si estdn actualizadas y si son homogéneas y comparables
temporal y espacialmente.

Contexto externo Akademgorok

Este ejemplo ilustra la importancia de tener en cuenta en los procesos de
planificacion los factores del contexto externo y por tanto la necesidad de evaluar

la calidad del analisis de dichos factores.

Akademgorok (cerca de Novosibirisk, principal centro industrial de Siberia) se
planificd en 1975 como una Ciudad de la Ciencia, emplazamiento planificado y
construido por el gobierno. El objetivo era "la generacion de excelencia cientifica
y actividades investigadoras sinérgicas" mediante la concentracion de una
masa critica de organizaciones y cientificos dedicados a la investigacién dentro

de un espacio urbano de alta calidad (Manuel Castells y Peter Hall, 1994).

Sin embargo: Su ubicacion se realizé en una zona deshabitada a 25 kildmetros

de Novosibirisk; un bosque que en primavera se llenaba de sanguijuelas. Para
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eliminarlas se usaron insecticidas que acabaron con la mayoria de la flora y fauna,

por lo que se tuvo que suspender el tratamiento.

Una de las caracteristicas clave del proyecto era la implantacion de empresas
industriales para establecer vinculos entre la investigacion y su aplicacion. Sin
embargo, los responsables de las empresas decidieron que cada una
dependiera de sus propios institutos y no estuvieran vinculadas a los de la

Ciudad de la Ciencia.

No se tuvo en cuenta que no habia servicios de trenes para ir a la Ciudad de
la Ciencia y so6lo existia un servicio de autobuses (el tiempo medio de espera

del autobus era de 30 minutos a temperatura media de 30° bajo cero).

Por otro lado, se agudizo la crisis de los afios 60-70 y no se pudieron resolver
los problemas de vivienda que existian. Akademgorodok se convirti6 en un
suburbio. A esto se le uni6 la imposibilidad de movilidad de la mano de obra
y la incorporacion de la mujer al mercado de trabajo, lo que tuvo como

consecuencia un excedente de trabajadores muy importante.

Pertinencia

La evaluacion de la pertinencia consiste en el andlisis de la calidad en la

formulacion de los objetivos del programa.

Evaluar consiste siempre en poner en relacién algo con una tabla de valores
cualquiera que sea ésta, negociada, impuesta, ética, econdmica,
conservadora, etc. Si en un programa aparecen los objetivos que se persiguen
de forma expresa, la evaluacion de sus resultados e impactos se podra hacer

en funcion de dichos parametros.

Por el contrario, si los objetivos son ambiguos o0 no estan explicitamente
detallados, habrd que realizarla en funcion de criterios de valoracién que se
establezcan ad hoc. La eficacia y eficiencia de la intervencién se estiman en
relacion a la contribucion del programa, a la consecucion de los objetivos

establecidos, o segun el grado de satisfaccion de esos criterios de valoracion.
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Por lo tanto, la premisa fundamental para asegurar al menos a priori, el éxito de

una intervencién es que se hayan definido los objetivos de forma clara y medible.

Sin embargo, en algunas ocasiones "son mAas una expresion de buenos

deseos que una formulacién de objetivos, lo que no hace sino reflejar la

ambigiedad de la situacién" (Prior, 1993).

Existen algunas reglas practicas Utiles a la hora de realizar la evaluacion de la

calidad de los objetivos (Shorrel, S. y Richardson, W. C. 1978) se trata de revisar:

Que las expresiones y verbos utilizados indiquen claramente los
compromisos asumidos por los poderes publicos sobre la base de una
conducta, en principio, medible y observable. Los objetivos que se
definen en términos de “impulsar’, "fomentar”, "promover”, etc., son
susceptibles de varias interpretaciones por lo que no indican con claridad
su contenido. Igual ocurre con la expresién "mejorar’, a pesar de que
supone un incremento respecto a la situacion inicial no contiene ningun
parametro de valoracién para cualificar esa mejora. En contraste,
"aumentar”, "abastecer", "disminuir’, etc. son acciones especificas

orientadas a comportamientos mensurables.

Que se haya establecido una sola meta o fin. Los planes o documentos
programéaticos pueden tener multiples objetivos pero deben responder a
una unica meta o fin dltimo. Estos se establecen habitualmente de forma
amplia y general. Son los objetivos los que traducen estos fines en
términos operativos y concretos. Un objetivo que establezca dos o mas
fines requerira diferentes estrategias de actuacion, dificultando su

determinacion y su evaluacion.

Que los objetivos sean claros y concretos. No debe quedar ninguna duda
sobre su auténtico significado, por lo que, en algunos casos, se
recomienda la alusién a una o mas variables cuantificadas. Cuando los
objetivos no estan definidos de forma clara y concreta, sino que por el

contrario se pueden interpretar de diversa forma, son los resultados mas
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directos de las acciones a realizar los que deben ayudar a resolver la
ambiguedad para dar mayor funcionalidad a la estrategia.

e Que se haya especificado un sélo resultado o producto para cada
actuacion concreta. No solo debe estar claro el propdsito o fin ultimo
buscado, sino que también deben indicarse los resultados inmediatos o
productos a obtener, para poder valorar la actuacion. Es aconsejable
establecerlos separadamente, especialmente cuando afectan a
diferentes niveles de planificacion, ya que el logro de un objetivo puede
verse condicionado, en parte o totalmente, por el logro de resultados de

niveles inferiores o superiores.

¢ Que se hayan previsto unas fechas de consecucién de los objetivos. En
cualquier planificacion es conveniente especificar el tiempo esperado
para el logro de los objetivos, sobre todo si lo demandan las actividades

gue se van a realizar.
El propésito de estas reglas es responder a las siguientes cuestiones:

e (Podria alguien que lee el objetivo, con o sin conocimiento del
programa, saber cudl es el fin o propdésito del mismo?
e (/Qué resultados visibles o medibles estaran presentes como
evidencia de que los objetivos se han conseguido?
En la pertinencia la formulacién de objetivos debe:

¢ Reflejar compromisos asumidos por los poderes publicos.
e Establecer una sola meta o fin.

e Ser claros y concretos

e Especificar un solo resultado o producto.

e Prever un periodo temporal para su consecucion.
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Coherencia Interna

» Jerarquia de objetivos

Al igual que los problemas y potencialidades, el establecimiento de objetivos
debe hacerse siguiendo una jerarquia, para distinguir diferentes niveles en la

estrategia de intervencion planificada.

“La metodologia del marco légico es una herramienta para facilitar el proceso de
conceptualizacién, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta
centrado en la orientacidn por objetivos, la orientacidn hacia grupos beneficiarios

y a facilitar la participacion y la comunicacion entre las partes interesadas’
(Orteg6n, 2005:13)

La légica seria la siguiente: utilizando un cierto nUmero de insumos (recursos
financieros, humanos, técnicos, fisicos y otros), se realizan unas actividades que
permiten obtener determinados resultados. Estos resultados provocan cambios
en las condiciones o variables afectadas y en el entorno socioeconémico del

programa (objetivos y meta final).

Figura 4. La légica de la planificacion

— 3 Si los insumos estdn disponibles, las
—— Factores 5 o R
ot actividades se realizardn.
£ Externos ) i ;
N 3 Si las actividades se realizan,

- entonces se producirdn resultados.
Objetivos Factores C >

Si se producen los resultados,
Especificos Exsettne

entonces se logrardn los objetivos

w

3 A largo plazo, esto contribuird al

Factores i > cumplimiento del fin dltimo o meta
Externos
Si bien el grado de certeza de la primera
hipdtesis puede ser elevado, ya que los
Factores > resultados estdn ampliamente bajo el
Externos control del equipo del programa,
disminuye en los niveles superiores,

fF— Factores debido a la influencia de los factores
Insumos Externos externos en las relaciones de causalidad

mostradas

Resultados

Fuente: Enfoque del marco légico, 1993.

En ella se encuentran implicitas una serie de hipé6tesis que afectan

fundamentalmente a dos ambitos diferentes y que deben contrastarse durante la
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evaluacion:

1. Hipotesis sobre las relaciones causales entre los distintos niveles de
intervencion. Parte de la tarea de disefiar un "modelo de repercusion”
gue establezca las relaciones esperadas entre un programa y sus metas.
Consiste en especificar las variables causales en términos mensurables,
permitiendo prever qué influencia van a tener ciertas acciones sobre las

condiciones que el programa busca modificar.

2. Hipotesis sobre los factores del contexto externo que pueden afectar a
los resultados del programa. Durante el periodo de ejecucion es
posible que el entorno en el que se desenvuelven las distintas
intervenciones varie sustancialmente y que comprometa su impacto

final.

El establecimiento de estas hipétesis es fundamental. La ausencia de una
estrategia funcional bien detallada limita las posibilidades de controlar y
explicar el comportamiento del programa y la busqueda de las causas de los

efectos producidos.

El papel del evaluador es asegurar, para todos y cada uno de los niveles de
programaciéon (actuaciones, resultados, objetivos y meta), que no existan
conflictos entre objetivos, ni al mismo nivel ni a niveles superiores o inferiores.
Esto exige a su vez la identificacion de las estrategias de actuacion
propuestas y la valoracién de la eleccién realizada sobre la base de un cierto
namero de criterios tales como la posibilidad de éxito, presupuesto disponible,

tiempo necesario para que surtan los efectos, etc.
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Figura 5. Arbol de objetivos

2 El sector extractivo incrementa la calidad de oferta
El sector extractivo incrementa su 2 El sector extractivomejora las condiciones de venta
participacién en el valor afiadido del ) su produccion

producto
(] El sector extractivo aborda actividades de

los mercados y satisface la

comercializacion y distribucion de sus productos
T — (4 E_xis?en infra5§tructuras de comercializacion y
distribucién eficaces para que los productos

‘ demanda real y potencial de los ‘ 7 Los mercados de productos pesqueros son
productos pesqueros andaluces transparentes
Los productos
pesqueros

andaluces se Se crea una imagen de calidad de g m . Hicitarias de | ot
comercializan y los productos pesqueros andaluces, [ € realizan campanas publicitarias de los productos

distribuyen de ) fera y dentro de Espafia y de — pesqueros andaluces
forma moderna y Andalucia

competitividad

(] El cuerpo de agentes inspectores pesqueros disponen
de medios humanos, legales y materiales

S - Existe un marco legislativo y un ] Los organismos inspectores y sancionadores
control del cumplimiento del mismo competentes actian coordinadamente
que garantiza el desarrollo de las ‘
actividades de comercializacion @ Existe y se cumple la normativa sobre clasificacion,

embalaje y etiquetado de los productos
Se controla el cumplimiento de la normativa
4 higiénico-sanitaria

Fuente: Plan de Modernizacién del Sector Pesquero Andaluz. Consejeria de Agriculturay Pesca, Junta de Andalucia. 1997

Existen distintos niveles de objetivos:

» El de los resultados, que se interpretarian como los efectos directos
e inmediatos producidos por la ejecucion de una actuacion.

= El de los objetivos especificos o intermedios, de naturaleza mas
indirecta.

= El de los objetivos globales.

= El de la meta o fin.

La situacion ideal es aquella donde se producen sinergias positivas y
complementariedad en todos los niveles y entre todos ellos.

Esta articulacion en cascada exige que en cada uno de los niveles se tenga

presente:

e Que los objetivos especificos de un nivel sirvan como marco de
referencia de las intervenciones del nivel inmediatamente inferior,

constituyendo, de hecho, el objetivo global de ese nivel inferior.
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e Inversamente, de abajo a arriba, los objetivos especificos de un
nivel deberan constituir los resultados que se esperan alcanzar en
los niveles superiores, y el objetivo global de un nivel sera contribuir

a alcanzar el objetivo especifico del nivel superior.

La evaluacién del logro de los objetivos es menos dificultosa cuando se
establecen los objetivos siguiendo las recomendaciones anteriores, ya que se
puede valorar facilmente, e incluso cuantificar, como contribuye la repercusion
de la ejecucion de una tarea concreta a la consecucion de su objetivo mas

inmediato.

La estructura logica debera ser piramidal de forma que al descender se vaya
ensanchando la base. Puede instrumentarse mas de una actuacion para la
consecucién de un objetivo directo o resultado, dejando preestablecido como
se espera que contribuya cada una de ellas a la consecucién del fin o meta
global del programa, se estaria ante el caso de estrategias alternativas que

llevan al logro del mismo resultado.

Por el contrario, la clasificacion lineal de objetivos, sin distincion entre
diferentes niveles de planificacion, hace que no se cuente con una estrategia
explicita de actuacién, suponiéndose que todos los objetivos contribuyen de la
misma forma al logro del fin o meta de programa, siendo muy dificil atribuir

prioridades y asignar recursos, lo que complica su evaluacion.

Correspondencia entre problemas y objetivo

Finalmente, la evaluacion debe contemplar el analisis de la correspondencia
entre los problemas y sus causas Yy los objetivos y sus efectos. La pregunta

fundamental a la que debe dar respuesta esta relacion causal es:

e c;responden los objetivos del programa a las necesidades y

problemas de la poblacién objetivo?

La congruencia debe darse a los distintos niveles de programacion de forma que

no existan "saltos” en la planificacion y que cada objetivo tenga su reflejo en
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un problema o potencialidad no adecuadamente explotada. Esto aseguraria
que los objetivos perseguidos con la intervencion se derivan del diagndstico

realizado y que por lo tanto, el programa esta bien orientado.

La situacion ideal es aquella donde la comparacién entre los arboles de
problemas y objetivos es automética y presentan una simetria absoluta. Todos
y cada uno de los objetivos reflejarian la imagen en positivo de los problemas
identificados, lo que induciria a interpretar que se ha utilizado un enfoque

integrado de planificacion en la elaboracion del programa (Osuna,2004).

Sin embargo, la evaluacion de las cadenas de objetivos debe contemplar la
posibilidad de una planificacion flexible. Ello deberia de ser asi puesto que,
durante el desarrollo del programa, pueden producirse variaciones motivadas
por cambios en los factores o condiciones externas o por las modificaciones
que la ejecucion del programa va provocando. En todo caso, puede que se
hayan alterado las caracteristicas del diagnéstico realizado respecto a los

problemas, potencialidades y poblacion objetivo iniciales.

La planificacion flexible debe permitir la revision y adaptacion periddica de los
objetivos y estrategia de intervencion en el arbol de objetivos, facilitando la
introduccion de modificaciones encaminadas a la supresion, redeficion o

inclusion de objetivos que inicialmente no estaban previstos.

Coherencia externa en el diseiio

El andlisis de coherencia externa permite valorar el grado de correspondencia
que existe entre un programa y otras intervenciones que se estan ejecutando en
su mismo espacio temporal y fisico-territorial. Este tipo de evaluacion es

importante por dos razones fundamentales:

e La primera, porque no tiene sentido que programas que se aplican a
un mismo territorio sean contradictorios, mas aun cuando lo que se

pretende es eliminar o al menos reducir, los problemas existentes.

e La segunda, porque es uno de los elementos importantes a la hora
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de analizar las sinergias entre diferentes programas que pueden

reforzar o anular los impactos buscados.

Este tipo de evaluaciones requiere el analisis de los objetivos e instrumentos de
intervencion de forma comparada entre los programas que convergen en un
territorio o para una poblacién determinada. Habria que contrastar el grado
de complementariedad existente y los posibles efectos sinérgicos derivados

de la aplicacion conjunta de los mismos.

Asi, en algunas ocasiones, las medidas que se articulan en un programa se
plantean como instrumentos que contribuyen a la solucion de aspectos parciales
de un problema o necesidad detectada. Buscar la complementariedad entre
los programas implica tomar como supuesto de partida el hecho de que las
actividades de varios programas tienen un mayor impacto que la suma de los
impactos de esas mismas actividades consideradas separadamente, es decir,
se debe buscar el valor afiadido de un grupo de actuaciones.

Ahora bien, también puede darse el caso de que se produzca una disminucién
parcial de los impactos. En este supuesto, la evaluacion de coherencia externa

busca identificar las causas que originan dichos efectos.

La metodologia mas apropiada para la valoracion de la coherencia externa se
basa en el analisis de los problemas, objetivos y estrategias de los programas en
sus distintos niveles de planificacion. Tomando como base los pasos
metodoldgicos expuestos anteriormente, consistiria en la revision de las
relaciones o vinculos de las cadenas causas-medios de los programas

evaluados.

La normativa legal puede condicionar o potenciar el desarrollo de programas
publicos. En cualquier caso, es necesario que la ejecucién de las actuaciones
tenga presente qué normativas o directrices vigentes hay que respetar y observar

tanto en el disefio como en la ejecucion del programa.
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CAPITULO3. METODOLOGIA

3.1 Técnicas Cualitativas aplicadas a la investigacién Social?

o Evaluaciones Participativas Rapidas (EPR):
Son una serie de métodos con participacion de los beneficiarios quienes
proporcionan informacion sobre su situacion, los problemas de la colectividad y
los cambios que se producen con el tiempo.

o Grupos focales:
Son un conjunto de personas que documentan informalmente un tema especifico
relacionado con el programa que se esta evaluando. Cada grupo tiene un
moderador quien lleva un guién de los temas a desarrollar, pero no existen
preguntas de respuesta cerrada como en el caso de los cuestionarios. Los
participantes expresan sus puntos de vista y el moderador puede explorar las

razones y la intuicion detras de estos.

o Entrevistas en profundidad:
Permiten obtener informacion sobre el punto de vista y la experiencia de las

personas, instituciones o grupos.

La entrevista es un intercambio verbal que nos ayuda a reunir datos durante el
encuentro de caracter privado y cordial, donde una persona se dirige a otra y
cuenta su historia, da su version de los hechos y responde a preguntas

relacionadas con un problema especifico (Nahoum, Ch., 1990)

Existe de antemano un objetivo preestablecido por los interlocutores a través de
un acuerdo mutuo. Por esto, la entrevista es capaz de aproximarse a la intimidad
de la conducta social de los sujetos y el tipo de relacion que se establece en la

misma determina el desarrollo de la conversacion.

Se entiende por entrevistas cualitativas en profundidad a reiterados encuentros
cara a cara entre el entrevistador y los informantes, encuentros dirigidos hacia la

comprension de las perspectivas que los informantes tienen respecto de sus

1 Ver en Gorgens y Kusek (2009) el capitulo acerca de “How to analyze qualitative data”. (pg. 437).
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vidas, experiencias o situaciones, tal como las expresan en sus propias palabras
(Taylor y Bogan, 2000)

En las entrevistas cualitativas el investigador es el instrumento de la investigacion
y no lo es un protocolo o formulario de entrevista. En las entrevistas cualitativas
se tienen la finalidad de proporcionar un cuadro amplio de una gama de

escenarios, situaciones o personas.

En la entrevista cualitativa, el investigador intenta construir una situacion que se
asemeje a aquellas en las que las personas hablan naturalmente. La expansion

narrativa del sujeto, le hace parecer una expansion cotidiana.

La entrevista de investigacion se construye como un discurso enunciado
principalmente por el entrevistado pero que comprende las intervenciones del
investigador cada uno con un sentido y un proyecto de sentido determinado,
relacionados a partir de lo que se ha llamado un “contrato de comunicacién” y en

funcién de un contexto social o de situacion (Alonso, L. 1994).

Francisco Sierra (1998) menciona que la entrevista es un instrumento eficaz de
gran precision en la medida que se fundamenta en la investigacion humana, el
primer problema que esta técnica enfrenta es el de la delimitacion, su uso
extendido en diversas areas del conocimiento, relativiza al extremo sus principios
tedricometodologicos haciendo poco viable conceptualizarla de manera que

cuente con requisitos estrictamente delimitados para su aplicacion.

(Taylor y Bogdan 2000) clasifica la entrevista en profundidad de la siguiente

manera:

- La historia de vida o autobiografia sociolégica.- el investigador trata de
aprehender las experiencias destacadas de la vida de una persona y las
definiciones que esa persona aplica a tales experiencias. La historia de vida

presenta la vision de Su vida que tiene una persona, en sus propias palabras.

- Aprendizaje.- en este tipo de entrevista el entrevistado es un mero informante

sobre acontecimientos o actividades que no se pueden observar directamente; el
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entrevistado debe describir lo que sucede y el modo en que otras personas lo
perciben.

Situacional.- tiene la finalidad de proporcionar un cuadro amplio de una gama de

escenarios, situaciones o personas.

La eleccion del método de investigacion debe estar determinada por los intereses
de la investigacion, las circunstancias del escenario o de las personas a estudiar

y por las limitaciones practicas del investigador.

Las entrevistas a profundidad son adecuadas en las siguientes situaciones:
a) Los intereses de la investigacion son relativamente claros y estan
relativamente bien definidos, lo que se estd interesado en estudiar varia

dependiendo del investigador.

b) Los escenarios o las personas no son accesibles de otro modo, cuando se
desea estudiar acontecimientos del pasado o no se puede tener acceso a un

particular tipo de escenario o de personas.

c) El investigador tiene limites de tiempo, en comparacién con otras técnicas
como observacién participante, las entrevistas pueden completarse mas rapido.

Estas permiten un empleo mas eficiente del tiempo.
d) La investigacion depende de una amplia gama de escenarios.

e) El investigador desea esclarecer una experiencia humana subjetiva, nos
referimos a historia de vida basadas en entrevistas a profundidad.

f) Cuando se requiera informacién acerca de las percepciones, creencias,
sentimientos, motivaciones, opiniones, valores, anticipaciones o planes futuros e

informacion sobre la conducta pasada o privada.

g) Se puede usar también para enriquecer los datos obtenidos por otras técnicas

y después de un experimento.

o Estudios de caso:
Es un método de andlisis de una situacion compleja y dependiendo del alcance

puede ser costoso. Se basa en el entendimiento de ésta (tomada como un
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conjunto y dentro de su contexto (Morra y Friedlander, 2001), el cual se obtiene
a traves de su descripcion y analisis.

o Paneles de expertos:
Es una revision por pares, o por un grupo de referencia, compuesto de expertos
externos para proporcionar insumos en temas técnicos o de otra indole cubiertos
por la evaluacion (PNUD, 2009).

Integrando métodos cuantitativos y cualitativos

La integracion de métodos cuantitativos y cualitativos de analisis de informacion
y recoleccién de datos se ha venido empleando con mayor frecuencia puesto que

permite tener una vision integral de lo que estéa pasando con el programa.

Ademas, el uso de aproximaciones cuantitativas y cualitativas por separado tiene
sus fortalezas pero también sus debilidades, tal y como lo muestran las tablas

presentadas a continuacion (Bamberger 1999).

De acuerdo con talleres de evaluacion de proyectos, la utilizacion de métodos
mixtos puede traer ventajas como: la obtencion de diferentes perspectivas para
el analisis del programa; el chequeo en la consistencia de los resultados de las
variables claves; la posibilidad de desarrollar el analisis en diferentes niveles por
temas o tipo de actor; la oportunidad de tener retroalimentacién para ayudar a
interpretar los resultados de las encuestas; el potencial de hacer chequeos de

outliers (respuestas diferentes a las comunes); entre otras.
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Figura 6. Fortalezas y debilidades frecuentemente citadas de los métodos cuantitativos de investigacion

Fortalezas

Debilidades

Conclusiones de los estudios se pueden generalizar a la

poblacién para la cual son requeridas.

de informacién dificiles de obtener

(especialmente en Lo que se refiere a temas sensibles como

Muchos  tipos son

ingreso).

Muestras de individuos, comunidades u organizaciones pueden

ser seleccionadas para asegurar que los resultados sean

representativos de la poblacién estudiada.

Muchos grupos son de dificil acceso (por ejemplo mujeres,

minorias o nifios).

Pueden ser analizados factores estructurales que determinan
cémo las inequidades (por ejemplo la de género) se producen y

reproducen.

La informacién puede ser inexacta o incompleta

Pueden obtenerse estimaciones cuantitativas de la magnitud vy

distribucion de impactos.

No hay informacién de factores de contexto que ayuden a
interpretar los resultados o las variaciones en el comportamiento
entre hogares con caracteristicas econémicas y demograficas

similares.

Pueden obtenerse estimaciones cuantitativas de los costos o

beneficios de las intervenciones.

Los métodos de encuesta pueden predisponer a los encuestados.

Puede proveer documentacién clara sobre el contenido y la
aplicacién de los instrumentos de la encuesta para que otros

investigadores analicen la validez de los resultados.

Los estudios son caros y demorados; los resultados no estan

disponibles a veces sino después de largos periodos de tiempo.

Utilizan métodos estandar lo que permite que el estudio produzca
resultados comparables y pueda ser replicado en diferentes areas

o a través del tiempo.

Los métodos de investigacion son inflexibles porque el

instrumento no puede ser modificado una vez comienza el

estudio.

Es posible controlar por efectos de variables que puedan conducir

hacia causalidades erréneas.

Fuente: Bamberger, 1999

Figura 7. Fortalezas y debilidades frecuentemente citadas de los métodos cualitativos de investigacion

Fortalezas

Debilidades

Flexibilidad en la aplicacion de los métodos y facilidad en su

adaptacion a circunstancias cambiantes.

La de muchos métodos esta bien

documentada, haciéndolos dificiles de validar y replicar.

implementacion no

Considerados por muchos como mas rapidos y mas baratos de

hacer.

Entrevistados son a menudo escogidos sin el uso de muestreo (o
de algln criterio claro definido), por lo que los resultados pueden

ser dificiles de generalizar.

Mas facil de llegar a poblaciones de dificil acceso como minorias,

mujeres de ciertas culturas, etc.

Es dificil atribuir respuestas a individuos especificos en una

entrevista de grupo.

Los métodos de investigacion pueden ser adaptados a la cultura
de los entrevistados. Respuestas no escritas y no verbales son

posibles.

Es dificil controlar si el entrevistador esta imponiendo las

respuestas.

Las respuestas pueden situarse en un contexto cultural y politico.

Es dificil analizar e interpretar un nimero grande de casos de
estudio.

La mayoria de los métodos de investigacién no imponen

respuestas.

Algunos métodos pueden no ser apropiados culturalmente.

Se puede obtener infermacion tanto de grupos como

de individuos

Fuente: Bamberger, 1999
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3.2 Objetivos e Impacto en la Evaluacion

Uno de los principales objetivos de la evaluacion de un programa es
establecer, con tanta certeza como sea posible, si la intervencion produce o no

los efectos que busca, es decir, determinar cual es la repercusion del programa.

Lo primero que hay que realizar en la evaluacion es determinar y cuantificar los
cambios que se han producido en la poblacion objetivo, midiendo sus
caracteristicas antes, durante y después de la intervencién. Una vez
cuantificada la magnitud del cambio hay que deslindar en qué medida éste se

debe al programa llevado a cabo y no a otros factores, azarosos o no.

La demostracion de que los cambios operados en la poblacion objetivo se deben
a la intervencién publica es quizd el aspecto mas problematico de la
evaluacion. Es decir, ¢son los efectos detectados imputables al programa?
Se trata de separar el efecto provocado por el programa, efecto neto de la

intervencion, de otras influencias endégenas o exdgenas.

‘La evaluacion de impacto estudia si los cambios en el bienestarson
efectivamente debidos a la intervencion y no a otros factores” (Khandker, S.
Koolwal, G & Samad, H., 2010).

La evaluacién de impacto es una evaluacion ex-post, es decir, posterior a la
ejecucion del programa, pues los impactos de un programa se observan

determinado tiempo después de su implementacion.

“La evaluaciéon de impacto es un tipo de evaluacién que se utiliza para medir el
impacto o efecto de un programa en un grupo de individuos, hogares o
instituciones y examinar si esos efectos son atribuibles especificamente a la

intervencién del programa”. (Baker, 2000).
Este tipo de evaluaciones tienen como fin:

* Atribuir impactos a un programa y examinar si esta generando los efectos

deseados.
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* Tener evidencia concluyente para la toma de decisiones de politica, asi como

en la priorizacion y justificacion en el uso de los recursos.

» Estudiar aspectos de un programa para cambiar su disefio y mejorar su

efectividad.

» Comparar el impacto de un mismo programa para diferentes tipos de poblacion

o diferentes contextos.

* |dentificar efectos no previstos en los beneficiarios, ya sean positivos o

negativos.
Para lo cual responde, entre otras, a las siguientes preguntas:

* ;Qué le habria pasado a los beneficiarios de la intervencion si el programa no

hubiese existido?

* ;Qué tanto de los efectos sobre los beneficiarios se le pueden atribuir al

programa y qué tanto a otros factores?

 ;Qué tan efectivo fue el programa en lograr sus objetivos? ;Hubo cambios, y

de qué magnitud, en los problemas atacados por el programa?

* ¢, Se justifican los costos?

* ¢, Se podria modificar el disefio del programa para mejorar sus efectos?
* ¢ Hubo efectos inesperados?

Caracteristicas y Usos

La evaluacion de impacto tiene como objetivo poder determinar cual es el efecto
de la intervencioén através de la identificacion de lo que le habria pasado a los

beneficiarios si el programa no hubiese existido.

Para tratar de responder a esta pregunta, se tiene que observar a la persona con
y sin el programa. Sin embargo, es imposible observar a la misma persona en
ambas circunstancias. Esto implica que se deben calcular los efectos de los
participantes en el programa en ausencia de la intervencion. Este escenario es

lo que se conoce como contrafactual o grupo de control.
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A traveés del contrafactual una evaluacion de impacto busca definir a dos tipos de
poblaciones a observar, comparando el estado de los beneficiarios con y sin

intervencidn gracias a un grupo de control:

e Grupo de Tratamiento (beneficiarios): grupo de personas, hogares o
instituciones objeto de la intervencion del programa o politica, sobre los
cuales se espera percibir un impacto producto de su exposicion ante ésta.

e Grupo de control: grupo de personas, hogares o instituciones que no
participan en el programa y que tienen las mismas caracteristicas del
grupo de tratamiento (la Unica variable que los diferencia con el grupo de

beneficiarios es la intervencion).

3.3 Desarrollo de la metodologia

Identificar el programa a evaluar

Se toma la decisién de evaluar un programa cuando se quieren tomar medidas,

entre otras, acerca de:

e Justificacion de los gastos

e Efectividad del programa

La cadena de resultados o cadena de valor

La cadena de resultados es uno de los instrumentos que se puede utilizar para

entender la l6gica con la que se cre6 e implementd un programa.

Esta herramienta es utilizada por la teoria de cambio, que desarrolla el mapa de
la construccion de las etapas o fases necesarias para alcanzar los objetivos de

largo plazo de una intervencion.

“El fin ultimo de la teoria de cambio es desarrollar el mapa general de las causas
y efectos a través de la identificacion de los eventos o condiciones que pueden
afectar a una intervencién, de los medios como consigue los resultados deseados
y especialmente de la interrelacion y la complejidad de los procesos internos de

la politica publica”.
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Figura 8. La cadena de resultados.

Procesos Productos Resultados

Son los recursos Actividades que Son los bienes y Comprende los Cambios reales
(financieros, emprenden el servicios que se cambios en las producto del
humanos y programa, los obtienen através condiciones de los programa medios
materiales) que cuales movilizan de la beneficiarios a en términos de
se usan en la los insumos para  intervencion. corto y mediano bienestar de los
intervencion. generar plazo que beneficiarios

productos ocasionan los

especificos. productos

creados por la
intervencion

) —EEETTE—

Fuente: Menon, S. Karl & Wignaraja K., 2009

Los efectos del programa pueden concebirse como las transformaciones
descriptibles y cuantificables, en la poblacion que resultan de la relacién entre

una causa y un efecto.

¢, Qué preguntas pueden contribuir a diferenciar cada uno de los pasos?

s Insumos:

¢,Cuantos recursos humanos, financieros y fisicos se invirtieron en el programa?
¢,Cuanto personal trabaj6?

* Procesos:

¢,Con qué rapidez se esta haciendo?

¢.Cuanto cuesta?

* Productos:

¢, Cuantas unidades de productos y servicios se estan generando?

» Resultados:
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¢ Como han cambiado las condiciones de los beneficiarios en las que el programa

esta interviniendo en el corto y mediano plazo?

» Impactos:

¢, Como han cambiado las condiciones de los beneficiarios en las que el programa

esté interviniendo en el largo plazo?

La cadena de entrega

“La cadena de entrega se puede definir como el conjunto de actores (personas o
instituciones), y las relaciones entre ellos, a través de las cuales una actividad o

un proceso de un sistema dado sera implementado.”

La caracteristica mas relevante de la cadena de entrega es que se utiliza como
representacion grafica de la interaccion entre actores, instituciones y procesos,
con el proposito de identificar los obstaculos que potencialmente podrian incidir
en la entrega de los bienes y servicios de la intervencion. Responde a la pregunta:

¢,como, y a través de quién, ocurre una actividad o un proceso del sistema?

El mapeo de informaciéon

El mapeo de informacién de la evaluaciébn en esta etapa no pretende ser
exhaustivo, pues aun no se ha definido el tipo. Aqui se refiere a entender un poco

mas el contexto en el cual se desarrolla el programa.

Las preguntas que se quieren responder son:

¢ Qué nivel de detalle de informacion maneja el programa?
¢, Como funciona el sector?

¢, Como funcionan los programas con este tipo de objetivos en México? ¢ Como

en el contexto internacional?

¢, Cuales son las fuentes de informacién del programa (registros administrativos,

informacion, linea de base)?
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En este ejercicio, es crucial entender tanto los supuestos y justificacion sobre los
gue se fundamenta la existencia del programa, como tener claro el conocimiento

existente de este tipo de programas.

Construccion de la hipétesis de evaluacion

Los pasos anteriores deben contribuir a definir la hipétesis principal de la
evaluacion. Esta es esencial para orientar el proceso y permite llegar a las

conclusiones concretas de la evaluacion.

Una hipétesis bien formulada aclara las variables que se van a analizar, las
relaciones entre ellas, y plantea los objetivos del estudio. A partir de alli, se
podran identificar las necesidades de informacion, disefiar los indicadores a
medir y delinear una estrategia de evaluacién sélida que proporcione respuestas

a las preguntas propuestas.

Definicion de objetivos y alcance de la evaluacion

Al saber cudl es la hipétesis de la evaluacion, determinar su alcance permite:
establecer los objetivos, delimitar lo que se va y lo que no se va a incluir en el
estudio y especificar las principales preguntas a resolver por parte de la

evaluacion. En cuanto a estas Ultimas, es imperativo aclarar si:

* ;. Son preguntas de gestion del programa?

* ;. Son preguntas de politica?

* ;,Son preguntas de operatividad?

* ;,Son preguntas del disefio del programa?

* ;. Son preguntas de implementacion?

* ;. Son preguntas de capacidad institucional?

* ¢ Son preguntas de costo-beneficio?

* ;,Son preguntas de los resultados del programa?

* ;. Son preguntas del impacto del programa?

Al definir las preguntas, es necesario hacer una priorizacién para demarcar el

objetivo general, los objetivos especificos y el alcance de la evaluacion.
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3.3 La Evaluacion
Para llevar a buen término una evaluacién de impacto se deben seguir tres pasos

especificos:

* Disefiar el modelo: el modelo es la representacion tedrica de los procesos. Por
ejemplo, la acumulacion de capital humano rompe con la transmision

intergeneracional de la pobreza.

Los modelos se construyen para interpretar la realidad de manera simplificada
mediante variables y relaciones logicas. Existen variables que no se pueden
observar o medir directamente por lo que se usan variables Proxy (que son una

aproximacion al pardmetro de interés).

* Muestreo y recoleccién de datos: es necesario definir como y qué tipo de
muestra se va a recolectar. El muestreo y recoleccion de datos se pueden hacer

con diversas técnicas.

* Analisis de datos: el analisis de los datos recolectados para alimentar el modelo

disefiado se puede efectuar con métodos cualitativos y cuantitativos.

Disenar el modelo

Cada disefio de evaluacion de impacto tiene que estar adaptado al contexto en
el cual se desarrolla el programa, al tipo de intervencion y a los actores
involucrados. Por lo tanto, no hay una aproximacion estandar para delinear una
evaluacion de impacto. Sin embargo, las metodologias utilizadas en los disefios

de evaluacion recurren a métodos tanto cuantitativos como cualitativos.

Cada disefio de evaluacion responde a factores como el tipo de programa, las
preguntas de evaluacion, la informacion disponible y las restricciones politicas,
presupuestales y temporales. Segun el caso en particular, las evaluaciones
pueden combinar métodos cuantitativos y cualitativos que, sumados a un optimo
disefio de evaluacion y una informacion muy completa, arrojan resultados lo mas

confiables posibles.

Diseino No Experimental
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Es un disefio de evaluacion que permite analizar el impacto del programa
centrdndose en la percepcion que tienen los individuos o grupos estudiados de
los procesos, comportamientos y condiciones de la intervencion (Valadez y
Bamberger, 1994). El disefio no experimental se basa en métodos diferentes al
escenario contrafactual para realizar una inferencia causal (Mohr, 1995). En
general, debido a que el disefio no experimental es subjetivo y no se pueden
generalizar las conclusiones de percepcion del programa mas alla de la poblacién

entrevistada, se complementa con otras técnicas de evaluacion.
El disefio no experimental:

» Permite estudiar las percepciones de un programa y cémo éste afecta a la

comunidad.

* Funciona muy bien cuando se quiere hacer un analisis descriptivo de procesos

0 de cambios.

* Es el disefio mas flexibley adaptable a las circunstancias para de la evaluacion,

la recopilacidon de datos y el andlisis (Baker, 2000).
Entre los problemas del Diseifio No Experimental, se encuentran que:

* Presenta un alto grado de subjetividad en la recopilacién e interpretacion de

datos.

* Los resultados no se pueden generalizar, por la falta de un grupo de

comparacién y de solidez estadistica.
* Los datos resultantes pueden ser dificiles de procesar y analizar.

La informacién que se compila por medio de este tipo de disefio se puede
cuantificar pero no generalizar, pues no es estadisticamente representativa. Es
necesario complementar este tipo de disefio con otros métodos para determinar

relaciones de impacto medibles y generalizables.

Muestreo y Recoleccién de informacién
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A continuacién se enuncian so6lo algunas de las técnicas mas comunes de
recoleccion de informacién son aplicables a todo tipo de evaluacion, no sélo a las

de impacto. Se encuentran, entre otros:

e Encuestas directas a los beneficiarios.

e Datos secundarios de encuestas nacionales de hogares, censos 0
estudios similares realizados en la misma época en que comenzé el
proyecto, que pueden ayudar a identificar a la poblacién beneficiaria y
aportar datos pertinentes sobre esa poblacion o sobre grupos de
comparacién potenciales.

¢ Registros administrativos recopilados por el proyecto pueden proporcionar
datos de referencia sobre los participantes en el proyecto, pero casi nunca
sobre los grupos de comparacion.

e Registros de instituciones locales en donde se implement6 el programa
pueden contener datos de referencia sobre el grupo de comparacion.

¢ Informacion retrospectiva de la poblacion beneficiada de su situacion

antes de la implementacion.

En algun momento después de hacer una revision inicial de la teoria a emplear
de acuerdo a los objetivos de la investigacion se define la muestra “tentativa”,
gue puede perfeccionarse a medida que aplicamos el proceso inductivo. Como

menciona (Creswell, 2009) el muestreo cualitativo es propositivo.

Para fines de la investigacion se requiere de participantes, personas,
organizaciones, eventos, animales, hechos, etc.) que ayuden a entender el
fendmeno de estudio y a responder a las preguntas de investigacion. El muestreo
adecuado tiene una importancia crucial en la investigacion, y la investigacion

cualitativa no es una excepcion (Barbour, 2007).

(Neuman 2009) en la indagacion cualitativa el tamafio de muestra no se fija a
priori (previamente a la recoleccion de los datos), sino que se establece un tipo
de unidad de andlisis y a veces se perfila un numero relativamente aproximado

de casos, pero la muestra final se conoce cuando las unidades que van
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adicionandose no aportan informaciéon o datos novedosos (“saturacion de

categorias”), aun cuando agreguemos casos extremos.

3.5 Métodos Cualitativos para el Anélisis de la Informacion

Los métodos cualitativos son otro medio por el cual el evaluador puede construir
las relaciones causales de impacto del programa sobre la poblacion objetivo que
recibio la intervencién. Sin embargo, como se menciond anteriormente, estas
relaciones se refieren mas a la percepcion de los beneficiaros frente al programa.
Estas técnicas no son exclusivas a la evaluacion de impacto, se pueden utilizar

en todo tipo de evaluaciones.

El propésito de la investigacidon cualitativa es reconstruir la realidad, tal como la
observan los actores de un sistema social previamente definido (Hernandez y
Cols., 2003).

Caracteristicas del enfoque cualitativo:

- Desarrolla preguntas e hip6tesis antes, durante o después de la recolecciéon y
el andlisis.

- El proceso se mueve dinamicamente entre los hechos y su interpretacién en
ambos sentidos.

- Su alcance final consiste en comprender el fendbmeno social complejo, el énfasis

no esta en medir, sino en entender un fenédmeno social complejo.

La investigacion cualitativa pretende captar el significado de las cosas mas que
describir los hechos sociales, su lenguaje es bésicamente conceptual y

metafdrico, no de tablas, ni formulas estadisticas:

La investigacion cualitativa recoge su informacion a través de las observaciones
o de la entrevista a profundidad mas que mediante encuestas o experimentos,
de modo que capta la informacién de una forma no estructurada sino flexible.
Asimismo, en lugar de partir estrictamente de una teoria e hipétesis definidas,
intenta reconstruir un mundo cuya teorizacion resulta dificil, su procedimiento es

mas inductivo que deductivo.
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Finalmente, en vez de intentar generalizar de una muestra pequefia a un colectivo
grande, la investigacion cualitativa capta todo el contenido de experiencias y

significados que se dan en un solo caso. La orientacion no es generalista sino

gue concretiza.
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Capitulo IV. EL TRANSPORTE MARITIMO EN MEXICO

4.1 Historia de la Marina Mercante en México

Los inicios de lo que hoy es la Marina Mercante de México se remontan al siglo
XVI, cuando Fray Andrés de Urbarreta y Don Miguel Lépez de Legazpi
establecieron la ruta maritima entre La Nueva Espafa y las Islas Filipinas, que
abrio para Acapulco y México una etapa de auge comercial al convertirse junto
con la Ciudad de Puebla en los centros de distribuciébn de las mercancias

procedentes de Oriente y de Espafia (Camara de Diputados, 2016).

La ruta comercial Acapulco-México-Puebla-Veracruz operé hasta la
Independencia, afilos mas tarde ante el desenvolvimiento del comercio
internacional, el crecimiento de la industria impulsa otro camino similar
eligiéndose el del Istmo de Tehuantepec, con los Puertos de Coatzacoalcos y

Salina Cruz.

El Puerto de Salina Cruz fue construido en el periodo de 1902 a 1906 como
terminal del puerto terrestre entre ambos litorales, para transportar las
mercancias con el ferrocarril Istmico alcanzando su maximo movimiento de
mercancias en el afio de 1914, pues al ser puesto en operacion el Canal de
Panama del 12 de octubre de 1915 se inicié una acelerada decadencia del paso
mexicano (CREDAL/CNRS, 1984)

Durante el Gobierno del General Don Porfirio Diaz, se emprendi6 en los Puertos
de Veracruz, Tampico, Coatzacoalcos, Manzanillo y Salina Cruz lo que
propiamente fue la primera etapa de construcciones maritimas, que encauzaba
al pais hacia el mejor aprovechamiento de sus recursos maritimos, sin embargo
se suspendio durante la Revolucién, reanudandose hasta 1940 con la creacion
de la Secretaria de Marina, siendo el primer Secretario de Marina Heriberto De

Jara plante6 una serie de obras portuarias.

De 1946- 1952 las obras ejecutadas no solo se centraron en instalaciones como

muelles, bodegas, etc. también se comenzd con la urbanizacién de los puertos.
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De 1952- 1958 se proyecto el mas ambicioso programa maritimo hasta entonces,
al cual se le dio el nombre de "Programa Maritimo" (SCT, 1982-1988) y al que el

pueblo llamé "Marcha al Mar" sus obijetivos:

e Trasladar excedentes de poblacion del altiplano del pais a las costas.

e Aprovechar las riquezas del mar.

¢ Integrar la red nacional maritimo - portuaria.

e Acondicionar y construir astilleros.

e Mejorar las comunicaciones y transportes entre los puertos y principales
ciudades.

e Desarrollo sustentado de la Marina Mercante.

De 1958 a 1970 continuaron las obras portuarias, construyéndose el puerto de
Ensenada y otros de menor importancia. Adolfo Lépez Mateos apoyd a las
navieras privadas y estatales, afirmando e informando en 1962 que México

consolidaba su desarrollo en el plano internacional (SEMAR, 1974).

De (1970 a 1976), se realizaron grandes proyectos para el desarrollo portuario

nacional (SCT, 1988-1994) entre estos se cita los siguientes:

1. Se establecio la Reforma Portuaria, credndose la Comision Nacional
Coordinadora de Puertos.

2. Se maodificé la estructura organica de la Secretaria de Marina, creandose
la Direccion General de Operacion Portuaria.

3. Se construy6 Puerto Madero, en Chiapas, iniciandose su operacion el 1°
de junio de 1975.

4. Se iniciaron las construcciones del Puerto Lazaro Céardenas, que
concluyeron en su primera fase en 1976.

5. La Direccibn General de Aduanas dependiente de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, a través de las Administraciones de las
Aduanas Maritimas, puso en vigor una serie de modalidades de caracter

administrativo en los puertos
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Entre 1976 y 1982 impulsé la Marina Mercante consolidando la flota petrolera y
construyendo los cuatro astilleros mas importantes del pais: Veracruz, Mazatlan,

Guaymas y Ensenada.
4.3 Los Puertos

Los primeros puertos artificiales que se conocen son los de Tiro y Sidon,
construidos entre los afios 2000 y 1500 A. de C.; posteriormente a ellos, es el
puerto de Alejandria (afio 200 A. de C.), con una darsena y faro, que es una de
las maravillas del mundo. Fueron también importantes los puertos de Pireo, con
sus tres darsenas y cartago, con dos darsenas unidas por un canal y protegidas

por un rompeolas.

La clase de mercancia que se transporta a través del puerto influye notablemente
en el desarrollo de éste: naturalmente, segun se trate de mercancias a granel,
carga general, petréleo, etc., el desarrollo de las instalaciones portuarias ira
dirigido a servir el trdfico demandado y al mismo tiempo al adaptarse a un

determinado trafico, se producira un aumento de la demanda.

El puerto no es simplemente el punto de enlace entre el transporte maritimo y el
terrestre, sino que desarrolla una serie de funciones, en él estan ubicadas
industrias concretas que se consideran parte de la infraestructura del transporte
maritimo ya que sin ellas seria imposible brindar el servicio, la infraestructura del
transporte maritimo esta formada por el mar, los puertos, los canales de peaje y

la industria naval.

Se define puerto como el lugar de la costa, defendido de los vientos y dispuesto
para la seguridad de las naves y para las operaciones de trafico y armamento.
Aunque la definicion no es muy exacta porque existen puertos fluviales que no
estdn en la costa y por algunos otros motivos, se tomara en principio esta

definicion que tiene gran amplitud. (Diccionario de la Real Academia Espafiola).

72



La definicion responde al puerto tradicional, pero el concepto de puerto ha ido
cambiando a lo largo del tiempo siguiendo una evolucion paralela a la del

desarrollo industrial y del trafico maritimo.

En los tiempos primitivos se utilizaron puertos que por sus condiciones naturales
no necesitaban ninguna obra de proteccion o abrigo, limitindose las obras
realizadas por el hombre a instalaciones de atraque en algunos casos, ya que en
otros no era necesario porque las operaciones de carga y descarga se
efectuaban estando los buques fondeados por medio de gabarras o

embarcaciones pequefias.

A medida que las necesidades del trafico maritimo fueron aumentando, se
realizaron obras en muchos puertos naturales, pero otros no reunian condiciones
para la escala de buques cada vez mayores y para manipular volimenes
crecientes de mercancia, por lo que fueron abandonados o quedaron reducidos
a otras actividades como por ejemplo las pesqueras. Al mismo tiempo se fueron
estableciendo puertos en lugares de la costa que no reunian condiciones
naturales y que exigian la ejecucién de obras artificiales de abrigo y proteccién

contra las olas y el viento.

En la época de la navegacion a vela, las obras de abrigo eran muy simples y
estaban trazadas de forma que permitiesen las maniobras de entrada y salida de
los buques, lo que obligaba a situarlas en lugares que no eran los mas adecuados
para garantizar una proteccion eficaz; por este motivo, los buques efectuaban

generalmente las operaciones portuarias fondeados.

La aparicion del ferrocarril y el buque de vapor, permitié un gran crecimiento del
comercio maritimo, forzando a los puertos a una importante evolucion. Como las
operaciones de carga y descarga se realizaban mas facilmente estando los
buques atracados, tuvieron que mejorarse los muelles de atraque y preparar a su
lado superficies para almacenaje de mercancias; al mismo tiempo, al ser los

buques mayores y necesitar espacios amplios para efectuar las maniobras, se
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necesitd disponer de superficies de agua suficientes, lo que obligd a realizar
obras de abrigo bastante alejadas de las de atraque.

Clasificacion de los Puertos

Para hacer una clasificacion de los puertos pueden seguirse diversos criterios;
algunos autores se limitan a hacer una clasificacion siguiendo un solo criterio,
como puede ser por ejemplo la funcidon que realizan de acuerdo a su objetivo

(L6pez, 1977) los puertos se clasifican en:

e Puertos destinados a e Puertos pesqueros.

mercancias. e Puertos de construccion naval.
e Puertos de pasajeros. e Puertos de transito o]
e Puertos de aprovisionamiento terminales.

de combustible.

Otros autores profundizan més en el tema, clasificando los puertos segun
diversos criterios por ejemplo existe una clasificacion de acuerdo a sus

condiciones naturales (Vigueras, 1977).

a) Puertos naturales
Son aqguellos que estan situados en lugares que retnen condiciones naturales de
facil acceso y de seguridad y abrigo, sin necesidad de realizar ninguna obra
artificial; a veces estan situados en estuarios de rios. Existen en el mundo
numerosos puertos de esta clase, entre otros, Nueva York, Hamburgo, Londres,

Southampton, etc.

b) Puertos protegidos
Son aquellos cuya proteccion natural es insuficiente, siendo necesario
complementarla con obras artificiales. Normalmente las obras de abrigo
consisten en un gran digue gque arranca de un cabo o de un punto avanzado en

la costa.

c) Puertos artificiales
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Estan situados en lugares que aparentemente al menos, no reinen condiciones

naturales satisfactorias, siendo totalmente construidos por el hombre.

d) Fondeaderos
Se llaman fondeaderos a los puertos mas o menos abrigados, en los cuales
pueden permanecer fondeados los buques con suficiente garantia.

Clasificacion segun su emplazamiento.

Esta clasificacion se refiere a la situacion con relacion al mar y a la costa. Se
dividen en puertos exteriores, puertos interiores, siendo los primeros los que
estan situados en la costa y abiertos al mar y los segundos, los que estan en el

interior del territorio, abiertos a un rio o un canal pueden dividirse en:

1. Los puertos ganados al mar. Estan construidos sobre el fondo del mismo
ganandole terreno por medio de rellenos, construccion de muelles,
espigones, etcétera.

2. Puertos excavados sobre tierra. Los puertos excavados en tierra son los
construidos dragando o excavando en el interior, en lugar de avanzar
hacia el mar; se hacen asi cuando las condiciones naturales lo hacen mas
favorable.

3. Puertos mixtos. Los puertos mixtos, como indica su nombre, son aquellos
cuyas obras estan en parte ganando terreno al mar y en parte excavadas.

Entre estos puertos se encuentran La Havre, Los Angeles, etc.

Clasificacién segun su destino.

Teniendo en cuenta su destino, pueden clasificarse los puertos en:

I.  Puertos militares. El concepto de los puertos militares ha evolucionado
mucho. Cuando se construyeron muchos de ellos. Hace dos siglos o mas,
se situaron en el interior de grandes bahias, buscando la proteccion contra
los posibles ataques de las escuadras enemigas. En la actualidad, los

puertos militares clasicos no proporcionan proteccion a los buques contra
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VI.

proyectiles de largo alcance o ataques aéreos, por lo que interesa mas

situarlos en lugares en los que la salida a la mar sea facil.

Puertos de mercancia general. Son los dedicados a este tipo de mercancia
gue es transportada por buques de linea regular. Estos puertos exigen

amplios espacios de almacenamiento tanto al aire libre como cubiertos.

Puertos de graneles. Son los dedicados al trafico de mercancias a granel,
en general de bajo precio y que por sus caracteristicas fisicas hacen
posible su manipulacion por medio de instalaciones muy mecanizadas

como silos; cintas transportadoras, etc. exigiendo muy poca mano de obra.

Puertos petroleros. Son los dedicados al trafico del petréleo crudo y sus
derivados. En muchos casos son realmente, puertos exclusivos para
petréleo. Podemos dividirlos en puertos terminales de carga de petrdleo
crudo, puertos al servicio de refineria y puertos para almacenaje y
distribucién de productos. Estos ultimos pueden estar situados dentro de
puertos destinados a actividades diversas, pero en zonas alejadas de
ellos, debido al peligro que las operaciones de carga y descarga pueden
presentar si se realizan en lugares a los que tengan acceso personas no

especializadas.

Puertos de pesca. Tienen unas caracteristicas propias debido al tamafio
de los buques y al hecho de ser, al mismo tiempo, lugares de
comercializacién de una mercancia que es perecedera y por ello, exige
una rapida salida. La congelacion del pescado a bordo se esta
desarrollando muchisimo y los puertos para pesqueros congeladores
deben tener distintas condiciones que los puertos para los pesqueros
tradicionales, necesitando almacenes frigorificos adecuados y los
oportunos medios para manipular la mercancia que tiene unas

caracteristicas especificas.

Puertos de recreo. Estan adquiriendo una gran importancia con el

desarrollo del turismo y del nivel de vida. En muchos casos, se destina a
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este fin una zona del puerto comercial, pero en otros casos, los puertos de
recreo estan construidos especialmente para atender a las embarcaciones

deportivas.

4.4 Sistema Portuario Nacional

Los puertos maritimos de un pais constituyen uno de sus activos logisticos
estratégicos mas relevantes, dada su participacion en el intercambio
internacional de bienes. De acuerdo con estadisticas de la Organizacién Mundial
de Comercio mas del 80% de las mercancias que se comercializan en el mundo
se mueven por via maritima, siendo los puertos los nodos que permiten operar
dicho intercambio. Quiza el modo de transporte que mas impacto ha tenido por
la globalizacién en los ultimos 20 afios ha sido precisamente el maritimo,
considerando su amplia cobertura geogréfica, los grandes volimenes que se
pueden desplazar por este medio y el alto nivel de eficiencia con el que esto se
logra (IMT y Marina Mercante, 2012).

Desde el punto de vista de su funcion fisica, los puertos son instalaciones
provistas de espacios de aguas tranquilas que permiten la conectividad entre el
medio maritimo y el terrestre, mediante la existencia de tres zonas principales: la
zona maritima o de acceso, la zona terrestre para maniobras y la zona de enlace

con los modos terrestres.

La primera de ellas esta constituida por las obras y el sefialamiento maritimo que
permite la entrada de las diferentes embarcaciones que arriban al puerto, a través
del canal principal de acceso, la darsena de la ciaboga y los canales secundarios
hacia sus distintas posiciones de atraque. Su capacidad esta limitada, por una
parte, al ancho de los canales y al diametro de la darsena, asi como a la

profundidad minima de sus aguas, que es conocida como el calado.

La denominada zona terrestre, esta integrada principalmente por los muelles
ubicados en las diferentes terminales con las que cuenta cada puerto comercial,

con base en su vocacion a los distintos tipos de mercancias (graneles, liquidos,
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vehiculos, carga general, refrigerada y contenedores, entre otras) y al
equipamiento de que disponen para efectuar las maniobras de carga y descarga

de los buques.

Cada terminal cuenta con cierto numero de posiciones de atraque donde se
atiende a los barcos en razon de su eslora (longitud) y del calado minimo
necesario de acuerdo con el tonelaje que transporten. Su capacidad esta
determinada por el largo de los muelles y por el rendimiento y productividad de
su equipamiento, el cual cominmente se mide por el nimero de operaciones

realizadas o por las toneladas manejadas por hora.

Dentro de la zona de enlace, se encuentran las superficies e instalaciones que
permiten el acceso, circulacion, estacionamiento y operacion de los modos de
transporte terrestre de carga, asi como las destinadas al almacenamiento de
transferencia de las mercancias operadas, tanto de importacion como de
exportacion. También comprende los circuitos de reconocimiento aduanero,
bodegas fiscalizadas y las oficinas de las distintas autoridades, servicios y

actores privados que actian dentro del recinto portuario.

La importancia de un puerto maritimo para un pais radica por una parte en su
foreland, determinado por el nUmero de puertos que a nivel mundial constituyen
sus mercados potenciales y que son enlazados por los servicios de linea de las

navieras que escalan en ellos, a través de las diversas rutas maritimas.

Por otra parte, se encuentra el denominado hinterland, definido como la zona de
influencia econémica de un puerto maritimo hacia el interior del territorio del pais
al que pertenece y que incluso puede extenderse hacia otras naciones
colindantes. Sus limites estan condicionados a la existencia de infraestructura de
conectividad terrestre, tanto carretera como ferroviaria, cuya capacidad,
extension y especificaciones, permitiran la operacion de los servicios de
transporte asociados a ella, con un determinado nivel de eficiencia. Cabe

mencionar que en la medida que un puerto mejore o amplie su hinterland, tendra

78



la posibilidad de también aumentar su foreland, debido al incremento en la
capacidad comercial del puerto hacia el exterior, haciéndolo mas atractivo para

los exportadores y las lineas navieras.

El pais dispone, en sus 11,500 km de litorales, de alrededor de 117 instalaciones
portuarias de distintos tipos y vocaciones, entre las que se cuentan puertos de
abrigo, comerciales, industriales, petroleros, pesqueros, turisticos y para fines
militares y de seguridad nacional. A través de ellos, principalmente los
comerciales y petroleros, México realiza una creciente actividad de intercambio
internacional de bienes y mercancias con practicamente todas las naciones del

planeta.

Las instalaciones portuarias comerciales de mayor relevancia en el pais, por el
volumen anual de mercancias que operan (con excepcion del petréleo), asi como
por el nUmero de navieras extranjeras que en ellos operan y sus frecuencias de
servicio, son los puertos de Manzanillo y Lazaro Céardenas en el litoral del
Pacifico, y los de Veracruz y Altamira en el litoral del Golfo. Mediante ellos,
México mantiene relaciones de intercambio internacional maritimo con paises de
los 5 continentes, a la vez que aportan mas del 95% del tonelaje de carga
contenerizada que se mueve en los puertos mexicanos. (IMT y Marina Mercante,
2012).

4.5 La modernizacion del sector portuario

El proceso de modernizacion del sector requirié de un cambio muy significativo
en la regulacion de la actividad portuaria y de la Marina Mercante, separando en

dos instrumentos juridicos modernos dicha regulacion:

En primer término, la Ley de Puertos promulgada el 19 de julio de 1993 plante6
un nuevo marco de operacion portuaria, mediante el que se promovi6 y fomento
la inversion privada nacional y extranjera, tanto en la administracion de los bienes
que integran los recintos portuarios como en lo que atafie a la eficiencia en la

prestacion de los servicios que se requieren en los puertos, actividades que
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anteriormente habian sido asumidas por el Gobierno Federal, por el conducto de
sus organos y entidades paraestatales. La Nueva Ley de Puertos prevé entre
otras cosas, la creacién de una figura innovadora, la Administracion Portuaria
Integral (API) constituida legalmente como una sociedad mercantil, que asume
todas las funciones administrativas dentro de un puerto incluyendo planeacion,

promocion y construccion de infraestructura.

El otro instrumento juridico, la Ley de Navegacion, promovié el desarrollo de la
Marina Mercante a través de la simplificacion, flexibilizacion y liberacion de
requisitos para incrementar la flota nacional en sus servicios de altura y cabotaje;
igualmente, en lo relativo a los tradmites de arribo y despacho de embarcaciones,
se abrieron posibilidades de participacion para los particulares en el sefialamiento
maritimo, ayuda a la navegacion y a la inspeccién de embarcaciones; se tratd
con amplitud y claridad lo referente a la contaminacion marina y al rezago de
embarcaciones, con ello se dio certidumbre a la actividad comercial maritima
mediante reglas claras para las distintas acciones y contingencias para la
formacion y capacitacion de las tripulaciones, asi como para la definicion de la
personalidad juridica y las funciones de la tripulacién; se precisaron las funciones
de la autoridad maritima y se liberalizaron el pilotaje y los servicios maritimos

portuarios.

En 1994 se instrument6 el programa integral para el desarrollo de la Marina
Mercante en un marco de concertacion entre navieros, usuarios y autoridades

involucradas.

4.6 Puerto Chiapas?

Puerto Chiapas es considerado como uno de los 16 puertos de altura en México,
debido a su actividad econémica de comercio exterior, ademas de brindar una
oferta turistica para quienes buscan un contacto cercado con la naturaleza y la

cultura chiapaneca.

2http://www.puertochiapas.com.mx
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Es operado por La Administracion Portuaria Integral de Puerto Madero S.A. de
C.V, la cual es una entidad federal encargada de administrar las instalaciones
portuarias, brindando el servicio de infraestructura para el intercambio de
mercancias de comercio exterior y servicios turisticos. Convirtiendo a Puerto
Chiapas en un polo de desarrollo comercial y logistico para la Frontera Sur de
México. Lugar idéneo para desarrollar nuevas oportunidades de negocios ya que
cuenta con una eficiente infraestructura portuaria: Terminal de Usos Mdltiples,
Terminal de Contenedores, Terminal de Granel Agricola, Muelles de pesca,
Suministradora de Combustible e IFO y un Centro Integral de Atencion a

Cruceros, lo que permite desarrollar nuevas oportunidades de negocio.

Infraestructura

La infraestructura actual del puerto posee excelentes condiciones para el arribo
de buques de gran porte; cuenta con una banda de atraque de 625 m, un canal
de navegaciéon con una longitud de 950 m, una amplitud de 350 m y 100 m de
ancho en su canal de acceso, una darsena de ciaboga de 450 m de diametro,
con una profundidad de 11 metros en todos ellos y tiene un confiable

sefialamiento maritimo.
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Figura 9. Usos, destinos y formas de operacion

PLANO DE USOS. DESTINOS

Y FORMAS DE OPERACION

Fuente: Programa Maestro de la API 2006-2011.

Estd en condiciones de recibir bugues Portacontenedores de lera y 2da
generacion, Graneleros de hasta 30,000 ton., Roll on Roll off hasta de 30,000 ton.
Cruceros hasta 115,000 TBR pues tiene 33 pies de calado, ademas de tener un
area de almacenamiento de 2500 m2 y un cobertizo de 630 m2 asi como 22,300
m2 de patios (Plan Maestro de la API, 2006-2011).

Profundidad 11 m
Longitud 950 m
Amplitud 350 m
Sefalamiento maritimo

arsena claboga Profundidad -11 m
Amplitud 350 m
I 625

Calado oficial 9.75m
Fuente: Programa Maestro de la AP1 2012-2017.

Canal de Acceso
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Figura 11. Medidas necesarias para ser puerto de altura
Profundidad 11 m
Longitud 950 m

Amplitud 350 m
Sefalamiento maritimo

Profundidad -11 m
Amplitud 350 m

Usos multiples 150 m
“ Contenedores 250 m

Cruceros 225 m
10.05 m

Fuente: Puertos y Marina Mercante, 2015.

Canal de Acceso

Programa Maestro de Desarrollo Portuario de Puerto Chiapas 2012 - 20173

El Programa Maestro de Desarrollo Portuario 2012-2017 es congruente con los
programas establecidos a nivel nacional como el Plan Nacional de Desarrollo,
Plan Sectorial, Plan Nacional de Infraestructura y lo sefialado en las politicas
establecidas para el sector, y se alinea a lo establecido en los objetivos del

Sistema Portuario Nacional, para su ejecucion en el periodo sefialado.

La Administracion Portuaria Integral de Puerto Madero S.A de C.V., elabora el
documento denominado Programa Maestro de Desarrollo Portuario de Puerto
Chiapas, para el periodo 2012 - 2017, dando cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 41 de la Ley de Puertos y articulo 39 de su Reglamento y de los derechos
y obligaciones derivados de la Concesion que el Gobierno Federal le otorg6 para
el uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes del dominio publico federal,
la construccion de obras e instalaciones portuarias y la prestaciéon de los servicios
portuarios en Puerto Chiapas, asi como la administracion de los bienes que
integran su zona de desarrollo, cuyo fundamento legal se encuentra contemplado
en la Condicion PRIMERA, del Titulo de Concesién, otorgado con fecha primero

3 http://www.sct.gob.mx/puertos-y-marina/direccion-general-de-puertos/programas-maestros-de-
desarrollo/ consultado el 26/11/2015.
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de febrero de 1994 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de junio
de 1994.

El recinto actual fue autorizado el 15 de junio de 1994 y al plano de la Delimitacion
y Determinacién del Recinto Portuario RPMAD-93-01 de septiembre 1993, y su
Addendum de fecha 18 de junio de 1999. Cabe mencionar que existe un proyecto
para la modificacion de la delimitacion del Recinto Portuario mismo que se
encuentra en tramite ante la Direccion General de Puertos, mediante oficio API-
DG- 0105/2012.

Figura 12. Principales unidades de negocio en Puerto Chiapas

Fuente: Archivo APl Puerto Chiapas.

Su evolucién

Puerto Chiapas, anteriormente conocido como San Benito y aun
denominado Puerto Madero, es una poblacion y puerto ubicado en el estado de
Chiapas, sobre la costa del Océano Pacifico en la zona sur del Soconusco,
pertenece al municipio de Tapachula. Ubicado especificamente a 30 Km.
aproximadamente de la Ciudad de Tapachula de Cérdovay Ordoiiez. De acuerdo
a sus coordenadas se localiza entre los paralelos 14 °32’ 24” y 17°59’ 08 ” de
latitud norte, los meridianos 90°20'32” y 94°07°13 longitud Oeste Costa Suroeste
del Océano Pacifico. (API Puerto Chiapas, 2015).

Puerto Chiapas, inicio movimientos de mercancias con un muelle de madera en
los afios del Porfiriato; en 1975 fue inaugurada la terminal de usos mdultiples y
muelles de pesca de "Puerto Chiapas", realizando exportaciones de banano y

maiz en la década de los 80’s.
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Para el afio de 1998 fue reactivada la planta enlatadora de Atan (contigua al
recinto portuario), y con ello inicia su flota maritima a operar ininterrumpidamente
a través de Puerto Chiapas; asi mismo se mantuvieron las actividades pesqueras
de barcos camaroneros y lanchas tiburoneras. En el 2000 se programa la
rehabilitacion y se inicia su expansion del puerto con la vision de atender nuevos

sectores productivos.

Fue en el 2001 que se anunciaron los proyectos de infraestructura para lograr la
modernizacién de Puerto Chiapas, con una inversion de 300 millones de pesos;
iniciando en el 2004 de manera conjunta con el Gobierno del Estado la
construccion de obras de infraestructura, a través de los trabajos de prolongacién
de la escollera oriente en 450 metros, la construccion de un muelle de 250
metros, y en el 2005 la construccion de un moderno Centro Integral de Atencion
a Cruceros con instalaciones confortables para la recepcion de pasajeros.
Generando con estas obras una nueva perspectiva para el puerto, “el mercado

de los cruceros internacionales”.

En el 2005 Puerto Chiapas cumplié satisfactoriamente con una importante labor
en materia de seguridad nacional, brindando servicios de apoyo para la recepcién
de barcos cargueros, Ro-Ro, buques tanque y barcos de la Armada de México,
para realizar un puente maritimo y atender la emergencia provocada por el

Huracan Stan, que dejo incomunicada la region del Soconusco.

En febrero de 2006 fue inaugurada la terminal de cruceros con la llegada del
buque "TheWorld"; contando con infraestructura especializada para la atencién
de este tipo de embarcaciones con un calado de 32 pies. Durante el periodo del
2007 al 2010, se realizaron obras complementarias para detonar a Puerto
Chiapas como un Puerto Multipropdsito en el Pacifico; entre estas obras destacan
la habilitacién de la terminal de contenedores con instalaciones para el manejo
de carga perecedera, construccion de un nuevo acceso vial, obras de dragado

de construccién y mantenimiento, entre otras.

En el 2010, se reactivo la actividad comercial del puerto, con la operacion de

productos como maiz, fertilizante y banano. Actividades preponderantes del
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puerto por linea de negocios. En funcion de la evolucion que ha tenido el origen
y destino de la carga que mueve Puerto Chiapas ha sido clasificado
tradicionalmente como un puerto de ambito regional; sin embargo, en 2010 el
Puerto registré un importante dinamismo en los volimenes de cargas operadas

como se puede observar en los textos siguientes:

e Granel Mineral. EI movimiento registrado en los ultimos afios ha sido
operado a través, tanto de la terminal de Usos mudltiples como de la
terminal de contenedores. Se promueve el establecimiento de una terminal
especializada para granel mineral. En 2010 se importaron 5,000 toneladas
de fertilizante con una maniobra semiespecializada.

e Granel Agricola. Para esta unidad de negocio se cuenta con la terminal de
usos multiples las actividades preponderantes realizadas en este sector
fueron en el 2010, afio en el que se recibié una embarcacién con 12,000
toneladas de maiz procedentes del Puerto de Topolobampo, Sinaloa, y a
través de una maniobra semiespecializada, se alcanzé un rendimiento de
descarga de 172 toneladas por hora buque; con lo anterior se detono el
interés  por comercializadoras, para desarrollar instalaciones
especializadas que generen mayor competitividad en este sector.

e Turisticas, Cruceros y embarcaciones de Recreo. La terminal
especializada de cruceros permite atender buques de hasta 311 metros
de eslora y hasta 5,000 pasajeros en instalaciones adecuadas y
planificadas para la operacion de tours, guias de turistas, taxistas,
restaurant, bar, alberca y diferentes amenidades que muestran de los
atractivos y tradiciones de Chiapas.

e Velerosy yates. En el afio 2008 se iniciaron las obras de construccion de
la Marina Turistica y se realizan gestiones para la incorporacion al Recinto
Portuario y sera operada por la iniciativa privada. Hasta en tanto sea
inaugurada dicha instalacién se continla recibiendo en la darsena de
operaciones.

e Las bellezas naturales y arqueoldgicas del Estado a través de Puerto

Chiapas estaran accesibles para el turista de cruceros. Con base en un
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andlisis del mercado potencial para Puerto Chiapas, arrojan en principio y
bajo una perspectiva conservadora, resultados satisfactorios en las

distintas premisas establecidas para este proyecto.

4.7 Instalaciones portuarias

Actualmente existe una flota camaronera chiapaneca de 4 embarcaciones, las
cuales operaron en la Ultima temporada 679 toneladas de productos del mar, asi
mismo, en la temporada de pesca atracan en los muelles embarcaciones

provenientes principalmente de Mazatlan, Topolobampo y Salina Cruz.

El recinto portuario segun el titulo de concesion esta conformado por un area de
589.56 has, de fecha 01 de septiembre de 1993.

Areas de almacenamiento

En este espacio se almacenan los contenedores de exportacion accesibles y lo
mas cercano posible de los muelles donde se desarrollan las operaciones de los

buques, intentado maximizar los resultados de las operaciones.

Obras de proteccion

Su funcién principal ha sido mantener los canales de navegacién minimizando el
azolve y los aportes de material a las areas navegables del puerto, asi como la
proteccion del poblado en la erosion presentada en la zona poniente, dichas

obras de proteccion.
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Areas de agua

Fuente: Archivo API Puerto Chiapas.

Sefalamiento maritimo

Un requerimiento esencial de un puerto moderno, es la marcacion clara y
sistematica de los canales y darsenas por donde efectdan su entrada, salida y
navegacion interna las embarcaciones que arriban al puerto. Una caracteristica
de todo tipo de sefial es su alcance geografico o sea, la distancia desde la cual
puede ser observada durante el dia y esta se encuentra en funcion de la altura
del limite superior de la sefal sobre el nivel del agua variando de acuerdo con la
altura del observador con el mismo nivel. Otra de las principales caracteristicas
es la sefal luminosa es su alcance luminoso, es decir la distancia entre la fuente
de luz y el punto mas lejano desde el cual pueda ser observada la luz por el ojo
humano normal, este alcance esta en funcion de la potencia efectiva de
transmisibilidad de la luz, de la luminosidad de la fuente de luz y de su altura

sobre el nivel del agua.

Puerto Chiapas considera operaciones 24 horas del dia, razén por la cual el
puerto cuenta con sefialamiento maritimo diurno y nocturno y se da cumplimiento
a los estandares de la Asociacion Internacional de Ayudas a la Navegacion y

autoridades de faros, por sus siglas en inglés (IALA).
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Obras de atraque

Su funcidn principal es permitir el acercamiento del buque a tierra para facilitar el
paso de la mercancia del medio terrestre al medio marino, entre las obras de
atraque principales pueden citarse las siguientes: o Muelles o Plataformas y
pantalanes o Duques de Alba o Estructuras flotantes.

En puerto Chiapas se considera operaciones de todas las unidades de negocio
establecidos, se busca la satisfaccion de los requerimientos de las

embarcaciones (ver figuras 14 y 15).

Figura 14. Principales obras de atraque en la darsena de operaciones

Muelle de Usos Multiples
para granel agricola y
carga general 150 m

Muelle de Usos Multiples
para carga contenerizada y
granel mineral 250 m

Muelle de cruceros de uso
comun 225 m

Fuente: Archivo API Puerto Chiapas.

Principales obras de atrague en el canal de acceso secundario

El recinto cuenta con diferentes terminales e instalaciones que son utilizadas por
operadores que cuentan con infraestructura especializada para los movimientos
de trasporte de personas y carga, asi como pesca. Estas terminales e
instalaciones son de usos publicos y comunes.
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Figura 15. Canal de acceso secundario

Muelle pesquero 1

Muelle pesquero de uso
comun

Botadero para
lancha de uso
comun

Muelle pesquero de uso
comun

Fuente: Archive APl Puerto Chiapas.

Vialidades

Las vialidades construidas en puerto Chiapas garantizan el flujo vehicular el
desalojo y recepcién de mercancias, asi como el establecimiento y vialidades
para los movimientos de los pasajeros que son desembarcados en la terminal de
cruceros, asi mismo se considera vialidades perimetrales de seguridad para
evitar posibles invasiones a las areas de desarrollo del puerto, asi mismo se

cuenta con las vias del ferrocarril préximas a ser rehabilitadas.
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CAPITULO V EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN PUERTO
CHIAPAS

5.1 Antecedentes

Puerto Chiapas comenzd operaciones en 1975 pero registré sus primeros
movimientos de carga 13 afios después, hubo varios esfuerzos para que creciera
y pudiera migrar a un puerto de altura, pero no se alcanzo la meta, fue construido
con el propésito de atender exportaciones de productos agricolas e
industrializados en la regién Soconusco con conexion via terrestre y aérea por

medio del aeropuerto internacional de Tapachula.

Se ubica en la frontera sur de México con centro ameérica, ademas de contar con
un destacamento de la marina sin embargo durante muchos afos el puerto no
registré movimientos importantes de carga, al ser un puerto artificial requiere de
mantenimiento en la infraestructura y los recursos econémicos deben obtenerse

del cobro por las operaciones que ahi se realizan.

Figura 16. Conectividad del puerto.

Lazaro
Cardenas

r---—’
Puerto de”
Salina Cruz

Fuente: Archivo APl Puerto Chiapas

Desde su fundacién la actividad practicamente era pesquera, pequefias lanchas
y tiburoneros, con operacion comercial de mercancias esporadicas y asi hasta

1988 (13 afios) no hubo un movimiento de carga significativo y pasaron otros
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afos sin cargas, hasta 1992 se registraron 194.1 miles de toneladas y en 1993
se movieron 188.9 mil toneladas, los cultivos que destacaron fueron platano y
maiz, con lo cual el puerto parecia haber despegado, sin embargo en ese afo
los precios internacionales de los productos agricolas bajaron drasticamente y
los productores terminaron con sus compromisos internacionales (Programa
Maestro API Puerto Chiapas, 2005).

Entre 1996 y 1997 no hubo carga alguna, en 1999 se exportaron 4 mil toneladas
de azucar, pero una vez mas los precios internacionales cayeron y se cancelaron
las exportaciones, en 2001 se exportaron 36,000 toneladas de cemento. La
industria pesquera alcanzé en el 2004 las 21,795 toneladas, con un valor
estimado de 408.7 millones de pesos, la principal especie capturada en la pesca
fue el atun. La actividad pesquera ha observado dos tendencias, la relacionada
con el atin consolidando un proceso importante de industrializacién y la del
tiburén, manteniendo un alto grado de rusticidad (Programa Maestro API Puerto
Chiapas, 2005).

El flujo comercial ha sido menor comparado con los puertos importantes del pais,
pero Puerto Chiapas es una instalacion estratégica para el pais, es la primera
frontera maritima con los paises centroamericanos, tiene vigilancia permanente
de la marina, el principal competidor es Puerto Quetzal de Guatemala, pero se

disputa las operaciones comerciales con otros puertos de la region.

Los fendbmenos meteoroldgicos sufridos en la costa de Chiapas en 1998 con el
huracan Mitch y 2005 con el huracan Stan, convirtieron subitamente al puerto en
la Unica forma viable de abastecer la region con servicios de apoyo para la
recepcion de barcos cargueros Roll on Roll off, buques tanque y barcos de la
Armada de México, para realizar un puente maritimo y atender la emergencia
provocada, hubo una importante reactivacion de carga, recibiéendose 50 mil
toneladas de carga en 17 embarcaciones estos dos fendmenos dejaron

incomunicada la region Soconusco (Entrevista Gerencia Comercial API, 2015).
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La construccion de un puerto maritimo va mas alld de cumplir una funcion
humanitaria, la incidencia de fenbmenos meteoroldgicos es algo fortuito, en
ningun documento revisado ni en las entrevistas indica que este sea uno de los

objetivos, es decir el puerto en este caso cumplié una funcién social temporal.

Hasta hoy ha recibido subsidios del Gobierno Federal por montos que
correspondieron 80% de los costos anuales de mantenimiento del puerto durante
los ultimos afios. Por lo que la reactivacion del puerto deberia derivar en una
maximizacion de los ingresos que le permitieran alcanzar la autosuficiencia
financiera al cierre del ejercicio del afio 2008, de acuerdo al Plan Maestro API
2006-2011 que establecia como objetivo lograr la autosuficiencia financiera a

través del cumplimiento de los siguientes objetivos estratégicos:

e Maximizar los ingresos
Sobre la base del incremento de operaciones en el puerto, se realizaran acciones
para fomentar el crecimiento de los ingresos se buscara lograr la estabilidad
financiera. Ademas, buscar la determinacion de un esquema tarifario basado en

la productividad.

e Minimizar costos
Llevar a cabo la aplicacion en tiempo y forma del presupuesto de egresos
buscando la optimizacibn de los costos que deriven en aumento de la
competitividad y permitan realizar inversiones productivas. Parte importante la
constituiran los egresos que en materia de mantenimiento preventivo se dé a las
instalaciones, previendo los altos costos que los correctivos significan en funcién

de la infraestructura instalada.

e Aumentar la rentabilidad
Lograr en la gestion alcanzar niveles adecuados de rentabilidad con impacto
econdmico y social. Asimismo, situar en los estandares nacionales la rentabilidad
financiera de la Entidad en funcion del modelo establecido para los puertos del

Sistema Portuario Nacional (SPN).
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Figura 17. Conectividad internacional de Puerto Chiapas.

China

Fuente: Archivo APl Puerto Chiapas

A pesar de no alcanzar las metas planteadas al 100%, la SCT de acuerdo con el
contrato de concesion el subsidio deberia de haber terminado en el 2016, por lo
que los esfuerzos de la direccion han aumentado en aras de que el
mantenimiento y operacion se obtenga de a partir de las operaciones comerciales

y no recibir ningun subsidio de la federacion (Gerencia Comercial API, 2015).

Para el afio 2015 dichos objetivos no se alcanzaron, ello implica que es un puerto
que continda siendo subsidiado por el gobierno federal, se invierten millones de
pesos anuales, que estan generando un espacio de desarrollo en el Soconusco
de Chiapas en la frontera maritima sur de México y que con planeacion y
esfuerzos en conjunto del gobierno federal, estatal, municipal y la iniciativa
privada sin duda debera ser un detonante para la inversion y para el desarrollo
de laregion, con su consolidacion, se espera que aumentara el flujo de mercancia
tanto de importacion y exportacion rumbo a centroamérica y el resto del

continente americano.
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5.2 La Propuesta Gubernamental

Las politicas publicas en general van encaminadas a combatir la pobreza y
desigualdad social, ademas de estimular al sector productor para comercializar
al exterior del pais, en este caso a varios afos de haber ejecutado el proyecto de
rehabilitacion 2001-2006 no se ha evaluado el impacto que trajo a la Region

Soconusco del Estado de Chiapas.

En el periodo mencionado, se manejaron diversos montos en cuanto a lo que
invirtio el gobierno en el reacondicionamiento del puerto, las cifras oscilan entre

700 a 1000 millones de pesos.

“El arribo a Puerto Chiapas, por primera vez, del lujoso crucero The World, donde
la comitiva presidencial fue invitada a comer, fue la ocasion para inaugurar las
instalaciones portuarias con una inversion superior a 700 millones de pesos que

se demoraron mas de 30 afios” (Vargas, 2006).

Figura 18. El presidente Vicente Fox, durante la
inauguracion de las instalaciones de Puerto Chiapas

m W 16;__ k.

Foto: Notimex/Ariel Gutiérrez
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El gobernador en turno expuso que “Aqui hay una demostracion de lo que se
puede hacer cuando trabajamos juntos presidente; para este afio tenemos
previsto todavia 100 millones de pesos en este puerto, para hacer el patio de
carga para los contenedores, y vamos a llegar a mas de 800 millones de pesos

cuando concluya obra” (Salazar, 2006).

Como parte de la investigacion desde marzo de 2014 hasta el 16 de octubre de
2015 se realizaron varias gestiones para recolectar informacién ante la
Administracion Portuaria Integral de Puerto Chiapas y diversas secretarias tanto
del gobierno federal como estatal sin éxito, se tuvo que realizar la solicitud a
través del Instituto Nacional de Acceso a la Informacion Pablica (INAI) obteniendo

resultados después de mas de un afio.

Entre el afio 2001 y 2006 la Direccion de Obras Maritimas ejecutaron obras en
Puerto Chiapas “San Benito” las cuales beneficiaron a 9,557 habitantes con una
inversién de $495,040,177.82 como una estrategia para relanzar el puerto, de
este monto el gobierno federal aport6é 75 porciento de los recursos y el gobierno
del estado (Presidente Fox y Pablo Salazar), para ser aplicados a la
infraestructura y ampliacion de las escolleras y construir una terminal de cruceros

(Direccion General de Puertos y Marina Mercante de la SCT, 2015).

La poblacién objetivo fue en un principio los productores agricolas del
Soconusco, ya que esta region es una de las mas productivas del estado de
Chiapas (mango, platano, café, rambutan), por lo que el volumen de produccion
aumenté la capacidad de mover las cargas e incrementd la confianza de los
productores en el puerto como medio para transportar, generando mas
operaciones comerciales, que ahora mismo se distribuyen y comercializan no
solo en esta zona del pais, también en el mercado internacional (Direccién

General de Puertos y Marina Mercante de la SCT, 2015).

La rehabilitacion planteada en 2001 era para hacer una obra muy importante, la
ampliacion de la escollera oriente en 450 metros, construir un muelle de 250

metros, especialmente habilitado como una terminal de cruceros, asi como el
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dragado de la zona de acceso a los muelles (Entrevista Gerencia Comercial AP,
2015).

La marea del Océano Pacifico es constante, ya que es mar abierto y con
frecuencia se mete a los muelles y arrastra arena que hay en el fondo del mar,
ocasionando la necesidad de estar dragando afio con afio para evitar que se
azolven, en caso de no dragar no pueden entrar los barcos de gran calado, la
profundidad del canal de navegacion exigido para un puerto de altura es de mas
0 menos de 11 metros, para ayudar a que no se azolve el puerto la escollera
reduce la entrada de arena hacia las zonas de los muelles, evitando que los

barcos encallen.

Figura 19. Longitud de la escollera de 950 metros

Py ) $

Canal de Acceso Darsena de ciaboga Longitud de atraque
Profundidad -11 m Profundidad -11 m 625 m
Longitud 950 m Didmetro 450 m
Amplitud 350 m Seiialamiento Maritimo
Ancho 100 m Con estandares internacionales
de Plantilla

Fuente: Archivo API Puerto Chiapas

97



5.3 La Administracion Portuaria y la creacion de una zona industrial

La Administracion Portuaria Integral (API) en Puerto Chiapas tiene una
instalacién muy competitiva, sin embargo, contrasta con la zona contigua porque
tiene muy pocos espacios con infraestructura adecuada, estructura todavia muy
incipiente y por tanto, hay que incentivar a quienes van a utilizar el puerto ya sea
como exportadores e importadores, es decir que se requiere darle confianza a

inversionistas.

Hay un parque agroindustrial que va ligado al desarrollo del puerto que deberéa
industrializar lo que se produce o extrae en esta region de Chiapas, para que
dichos productos finales obtenidos tengan salida por el puerto y por ferrocarril,
ello significa que hay un proyecto de transporte multimodal que estara

cristalizdndose en los proximos afios.

“El puerto cuenta con la disponibilidad de reservas de terreno para la instalacion
de nuevas industrias y empresas cuya actividad productiva requiera de su
establecimiento en el Recinto Portuario o su zona adyacente conformada por el
Parque Industrial y el Recinto Fiscalizado Estratégico promovido por el gobierno
del Estado de Chiapas” (Plan Maestro APl Puerto Chiapas, 2005).

En el parque industrial estan las empresas siguientes: Empacadora de atlin
HERDEZ, PROCESA, empresa chiapaneca que surgié de una iniciativa de unos
alumnos del Tecnolégico de Monterrey quienes consiguieron inversion;
actualmente comercializa atiin embolsado de aleta azul y en la region tiene gran
aceptacion su consumo, esta empresa sigue en crecimiento, exporta y recibe sus
insumos por el puerto. Otra empresa que realiza operaciones en el puerto es
CAFESCA, que es una planta liofilizadora, su mercancia la mueve en barco, es
la primer liofilizadora en toda América Latina. En 2014 inicié operaciones los silos
de GRAMOSA fueron inaugurados, esta otra empresa que esta trabajando con

los productores locales.

Se considera que el parque industrial es una inversion que va a permitir que los

productores utilicen y aprovechen adecuadamente el puerto y que vayan
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generandose proyectos relacionadas con este tipo de transporte, que hasta hace
algunos afios no se habian podido implementar, tiene una zona fiscal importante
con ciertas exenciones fiscales, esta inercia comenzara a generar confianza para
los proyectos de los inversionistas y productores agricolas en la zona de
influencia del puerto y sin lugar a dudas rendir& frutos provocando que aumente
de forma significativa las operaciones comerciales en Puerto Chiapas, es un
puerto que tiene precios muy competitivos para motivar el movimiento de
cargas(Entrevista Subdelegado SCT Chiapas, 2015).

Con el aumento de operaciones por la instalacion de La terminal de PEMEX la
API cobraréd por usar los servicios portuarios lo que contribuira para que el Puerto

sea autosustentable.

Dicha terminal de combustible se construyd por un inversionista privado para
dotar a las embarcaciones de combustibles, no con pipas si no con la tecnologia
apropiada para los barcos, esto le da una fortaleza que no tenia en el periodo
2001 — 2006, el ferrocarril estaba incompleto, ahora existe un espacio para operar

cruceros y hay movimiento de cargas y sigue creciendo.

La API Puerto Chiapas ha estado siendo subsidiada desde el afio 2005 por la
federacion, es decir que hasta el afio 2015 son 10 afios, la brecha del subsidio,
ya esté llegando a un punto de equilibrio, en 2 o 3 afios se puede llegar a ya no
necesitarlo a partir de este momento todas las obras de mantenimiento se

pagaran con el dinero obtenido por los pagos por uso del puerto.

5.4 La Actividad Comercial y Productiva

En lo referente a las operaciones comerciales (cargas), no han crecido con la
fluidez y consistencia que se requiere, por un lado, se presentaba una dificultad
con la infraestructura ferroviaria que conecta al puerto, fue dafada por el
fendmeno meteoroldgico Mitch en 1998 y sin ferrocarril, no podia generar cargas
con la capacidad que se requerian para financiar los gastos de operacion del

puerto, la carga a través del ferrocarril ligado con el puerto, el aeropuerto que
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también se localiza a 5 km y por supuesto con el transporte carretero prevee

estimular un flujo importante de cargas.

Con el huracan Stan octubre del 2005 la via férrea de la costa chiapaneca fue
colapsada hasta casi desaparecerla y hasta el aflo 2014 se concluyé un
libramiento ferroviario para evitar pasar en el centro de la ciudad de Tapachula,
con este libramiento se une al ramal ubicado en el ejido los toros hacia el puerto
y con esta rehabilitacion no se cruza por la parte urbana, llegando hasta el puerto
directamente, la via férrea se vuelve una herramienta para estimular el

movimiento de cargas comerciales.

A partir del 2010 se reactivo la actividad comercial del puerto, con la operacion
de productos como maiz, fertilizante y banano. Impulsando en el 2011 la primera
Ruta Fija Comercial operada por la Linea Naviera Hapang Loyd, la cual realiz6
su primer arribo el 16 de enero del 2011 con el buque portacontendor “MV Mercs
Jaffna”, con 161.09 mts de eslora y 15,636 TRB el cual descargé 150
contenedores. Esta ruta comercial se programoé para realizar arribos catorcenales
teniendo como destinos: Puerto Chiapas - Manzanillo - Hacia el mundo. Durante
sus operaciones se realizaron 19 arribos entre los cuales se exportd café, miel,
mango, mineral; asi como la importaciébn de pianos, bebidas, refacciones,
empaques y parafinas. Pero debido a la poca demanda de carga regional la Linea
Naviera Hapang Loyd tuvo que postergar sus arribos (Gerencia Comercial API,
2015).

El platano de la marca Chiquita se estaba exportando por Puerto Chiapas, mucho
del producto de Chiapas sale por puerto Quetzal de Guatemala, lo mueven por
esa ruta porque es mas barato moverlo en barco. Después Chiquita empezé a
mover sus barcos por Puerto Chiapas, las exportaciones fluian, pero en un
momento hubo traileres que no pudieron pasar la frontera, por restricciones
aduanales y porque son dos carriles, lo que provoco retraso. El barco tiene que
irse lleno, los costos a pagar resultan elevados al no ir la carga completa, como
una alternativa de solucién se juntaron a todos los productores chiapanecos pero

aun asi no se juntaba la carga completa de los contenedores solicitados, por lo
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que se requeria de los productores guatemaltecos, esto regresaba al problema
original de los bloqueos en los puentes internacionales en la frontera y no pasaron
los traileres, por lo tanto el barco tuvo que esperarse un dia mas, elevo los gastos
porque el barco paga por el uso de los servicios portuarios, ademas de que el
platano es un producto perecedero (Entrevista Subdelegado SCT Chiapas,
2015).

Para el aflo 2012 se agravo el problema porque también se requeria mejor
infraestructura carretera y tramites aduanales, aunado a las manifestaciones con
blogueos de personas que a veces de México y otras de Guatemala, cierran los
puentes internacionales Suchiate | y Suchiate Il en la frontera, esas razones
llevaron a los directivos de Chiquita emplazar a la naviera para llenar los
contenedores de acuerdo a las toneladas acordadas y que si no se completaba
la carga ya no regresarian a Puerto Chiapas, tal como ocurri6, trayendo como
consecuencia el abandono de las operaciones, con ese resultado se desplazaron
nuevamente en puerto Quetzal en Guatemala, ello implica que hay muchas cosas

por mejorar en el puerto.

Otra dificultad es el manejo de carga contenerizada en el puerto, ya que no tiene
una linea de trafico regular, por lo que esta se ha estado manejando con naves
de Chiquita Brands, que es una empresa movilizadora de carga perecedera y de
esta forma se ha mantenido una ruta frecuente entre Puerto Chiapas — Hueneme

California en los Estados Unidos.

5.5 La Actividad Turistica

En febrero de 2006 se inaugura la terminal de cruceros con la llegada del buque
"TheWorld"; contando con infraestructura especializada para la atenciéon de este
tipo de embarcaciones con un calado de 32 pies. A partir de este arribo Puerto
Chiapas comenzé a incursionar como destino turistico incrementando
paulatinamente el arribo de cruceros, teniendo la capacidad de recepcionar

dobles arribos de cruceros (entrevista Gerencia Comercial API, 2015).
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Figura 20. Histdrico de arribo de Cruceros

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
CRUCEROS 9 14 19 24 20 20 28 28

Fuente: Archivo API Puerto Chiapas.

Puerto Madero, hoy llamado comercialmente Puerto Chiapas, a partir de la
inversion aplicada entre 2001 y 2006, ha tenido un flujo importante en el turismo
de cruceros, esta experiencia ha aumentado el arribo de cruceros y repuntado el
movimiento de turistas, se ha convertido en una actividad del puerto y obviamente
también tiene un impacto en la derrama econdmica y generacién de empleos
temporales, en el periodo 2007 - 2014 tuvo un crecimiento de 300%. (ver figura
20). Antes del afio 2006 no habia arribo de cruceros en Puerto Chiapas, pero a
partir de 2006 llegaron 09, después 14, y finalmente 19 cruceros, convirtiéndose

en un referente en esta region del Océano Pacifico.

Se ha creado un espacio cultural interesante en la regién, la idea de la terminal
de cruceros es tener visitantes frecuentes en Puerto Chiapas, para lo cual se ha

definido una oferta turistica, se ofrece, por ejemplo:

v' Los Manglares hay tres zonas de manglares. Ubicado en el corazén de la
Reserva de La Biosfera La Encrucijada, rodeado de los manglares mas
altos del Pacifico Americano, en Costa Verde podras hacer recorridos por

manglares, lagunas y esteros, como El Aguaje y El Silencio, para observar
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aves, cocodrilos, reptiles y otros animales que habitan este maravilloso
lugar. Por medio de su Centro de Interpretaciéon Ambiental y sus recorridos
ecoturisticos los socios de Costa Verde te ensefaran la rigueza de esta
parte de la Reserva. Habitat de varias especies de tortugas marinas y de
agua dulce: tortuga laud (Dermochelys coriacea), parlama (Chelonia
mydas), carey (Eretmochelys imbricada), golfita (Lepidochelys olivacea) y
de agua dulce son: crucilla o cruzalluchi (Staurotypus salvini), sabanera
(Rhinochlemys pulcherrima), negra (Pseudemys grayi), casquito amarillo

(Kinosternon scorpioides).

La Ruta del Café, recorrido a la Finca Hamburgo. Los visitantes podran
disfrutar de su hermosa arquitectura, maravillosos paisajes rodeados de
plantaciones de café, habitaciones de lujo y un spa que lo hara sentirse a

media cuadra del cielo

Ruta del Platano. Visita una cooperativa de plantacion de platanos y la
comunidad rural que trabaja en conjunto para el mejoramiento de todos
sus miembros, le permite familiarizarse con la historia de la region, su
gente y sus tradiciones, asi como el cultivo del banano y el proceso de
cosecha, en seguida los conducen al centro comunitario local o la escuela,
donde tendran la oportunidad de conocer y mezclarse con los nifios locales
y los maestros dedicados y trabajadores sociales. Parte de las ganancias
de este tour iran a este centro comunitario para el programa de aprendizaje
y se le dara un kit que contiene algunas de las necesidades basicas de los

nifos dia a dia. Es una mezcla entre turismo social y agroturismo.

La Zona Arqueoldgica de Rosario Izapa. Centro ceremonial fundando
alrededor del afio 1500 a.c. y que apatir del afio 600 a.c. fue a lo largo de
un milenio el mas grande e importante centro civil y religioso de la llanura
del Pacifico, de filiacion, al parecer mixe-zoque, pero situado en el contacto
con las tierras ocupadas por grupos mayas. Su importancia derivada del
trafico de cacao y probablemente de obsidiana importada. En la actualidad

los vestigios aparecen como monticulos de tierra y plataformas de cantos
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rodados. Las estructuras que rodean plazas antiguamente sustentaron
templos, en muchas de las cuales se encuentran estelas de piedra labrada
y sin labrar, ademas de altares y otros monumentos pétreos; entre estos
ultimos se encuentran esferas de piedra sobre columnas, posibles

presentaciones solares.

La Ruta del Chocolate en el municipio de Tuxtla Chico se ha estado
impulsado y promoviendo se realiza una exposicion de chocolate en el
parque central donde se muestra el proceso de elaboracion del chocolate,
los bailables regionales y puede tomar su clase de baile con las personas
locales transforméandose en una verbena. Este proyecto ha sido muy
interesante y de muy buena aceptacion por los operadores, navieras y
turismo, pero (por ejemplo), en comparacion de Costa Rica, que maneja
estandares de sustentabilidad, agui aun se estd muy atras, para trabajar
con eso. Las politicas del estado y pais en turismo realmente no se han
enfocado a la sustentabilidad del destino a conciencia. Costa Rica, para

poder llegar a ese logro, tuvieron que trabajar todos juntos.

Tours de agroturismo, visitan plantaciones de mangos (cuando es
temporada), para conocer el proceso de produccion, empaque Yy
comercializaciéon del mango ataulfo y tommy, excelente variedad de
mango, considerada una de las frutas tropicales mas exquisitas de la

region.

A raiz de los cambios en el gobierno federal se suprimié el organismo que se

encargaba de atender comercialmente los cruceros. Los esfuerzos no han

parado, pero hay mas interés por recuperar los puertos de Mazatlan, Acapulco,

Cozumel. Puerto Chiapas no figura en la estrategia nacional por lo que el

gobierno en sinergia con la iniciativa privada no ha generado proyectos donde

inviertan lo necesario, apostando al futuro del puerto, el gobierno de Chiapas ha

impulsado Palenque, Agua Azul, el Cafion del Sumidero y San Cristobal, porque

son destinos que ya estan posicionados turisticamente, con respecto al puerto
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consideran que seguira recibiendo barcos, pero hace falta estrategias para atraer
mas embarcaciones (Entrevista Secretaria de Turismo de Chiapas, 2015).

Figura 21. Oferta de tours en la region del puerto

OFERTA TURISTICA

g

Tour del

Fuente: Secretaria de Turismo Chiapas.

Con la llegada de los cruceros, el municipio de Tapachula estuvo en la mira del
mercado internacional, ya se promociona a nivel internacional, en su momento el
gobierno federal tuvo como estrategia apoyar con recursos para los destinos de
cruceros, pero localmente se pudo haber trabajado para mejorar la infraestructura
de la ciudad, los distintos gobiernos municipales de Tapachula no han tenido
vision para que vean en el puerto un medio por el cual se pueda atraer mas
empresas, generando mas empleos y movimiento comercial de carga,

simplemente el puerto no es prioridad.

La oferta turistica que se ofrece en Puerto Chiapas es regional, los turistas que
llegan no se van a San Cristobal, al Cafidon del sumidero o Palenque. Se quedan

en la region, los productos turisticos con mayor potencial estan en proceso de
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desarrollo, para poder ofertarlo con la calidad que se ofertan a nivel internacional

a los cruceristas.

El turismo es una actividad muy volatil, esta sujeta a muchos vaivenes,
fendbmenos como la delincuencia impactan de forma negativa en un destino,
incluso con politicas entre los estados, por ejemplo, hubo una iniciativa en 2009
de un impuesto que le querian cobrar a los barcos, esto perjudicO6 mucho,
después de esa iniciativa, la The Florida-Caribbean Cruise Association (FCCA)
exigié que primero se arreglaran los impuestos. Para el siguiente afio se
decidieron programar los arribos, los cuales se tienen que hacer con 2 afios de
anticipacion, todos esos detalles no ayudan a continuar creciendo, los turistas
dicen que el destino es muy bonito, la gente es muy amigable pueden caminar
sin que estén queriendo sacarles délares como los demas destinos en la ruta del

crucero.

Chiapas no tiene muy buena imagen en cuanto a limpieza y los restaurantes sean
de lo mejor, el turista de crucero no va mucho a restaurantes puesto que el costo
de su viaje cubre los alimentos abordo. El comerciante en Tapachula no se ha
interesado por aprender a hablar inglés, son 10 afos recibiendo cruceros en el
puerto y no han aprendido a hablar el idioma, en este contexto del turismo es

imprescidible que los prestadores de servicios hablen el idioma.

El segmento de cruceros ha sido muy criticado, por la gente y los empresarios de
Tapachula, porque el crucerista, no se hospeda en un hotel, no come en un
restaurant, el barco, llega a las 8:00am y se va a las 6:00pm, solo estan un dia.
El pasajero ya tiene todo pagado en la embarcacién, cuando un barco llega al
muelle, la mitad de la tripulacion tiene dia libre y el resto tiene que trabajar. Sélo
los tripulantes son los que bajan, comen, toman, y disfrutan porque ellos no

pueden comer en la embarcacion.

En las instalaciones de la marina hay un espacio para veleros, embarcaciones no
muy grandes como yates que llegan cada vez con mas mayor frecuencia, debido

a que es un puerto que permite protecciones temporales. En la marina por estas
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caracteristicas va a ver inversion privada que no se tenia hace afios en una zona

contigua al puerto.

Se maneja un registro anual, desde que llegd el primer crucero, hasta la
actualidad en 2012 se cerrdo con 20 cruceros, 2013 — 2014 se cerr6 con 28
cruceros. En 2015 bajo la concurrencia a 22 cruceros, debido a que algunos
estaban en reparacion. La tendencia de los destinos, en general de toda la ruta,
es a la baja porgque se estan desviando muchos cruceros al Mediterraneo y otras
rutas que estan teniendo mas impulso. (Entrevista Subsecretario de Turismo,
2015)

Se reciben barcos de Holland América con aproximadamente de 1,000 a 1,500
pasajeros, son las embarcaciones que principalmente han mantenido al puerto,
los cuales hacen trayectos de méas de 7 dias. Por la ubicacion geografica del
puerto, no se puede entrar en el mercado de rutas con itinerarios de 7 dias que
abordan méas de 2000 pasajeros, de un segmento de personas jovenes. Al puerto
llegan cruceros de los de 14 dias donde quienes lo toman son personas retiradas,
las cuales tiene suficiente tiempo para tomar este tipo de cruceros, por lo tanto,
el mercado que se atiende es el de adultos mayores, el operador mas frecuente
es Holland América.

Desde 2012 se ha comenzado a trabajar con Norwegian Cruises, quienes traen
barcos de 2,000 pasajeros aproximadamente, también con barcos pequerios,
como “Cristal”, “Oceania Cruises”, “Los Reyes”, quienes manejan pocos

pasajeros de 600 a 800 pasajeros, y llegan dos veces al afio.
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Figura 22. Navieras con presencia en Puerto Chiapas

Clientes Actuales

Puerto Chiapas en seguimiento
a las constante misién de
promocién con las diferentes
lineas de crucero, hasta la
fecha han arribado 153 buques
desde el afio 2006, y
confirmado 29 arribos para el
2014, con lo cual el incremento
de arribo de cruceros tiene un
crecimiento del 3%.

Lineas Navieras
2012-2014

¢ Holland America Line

* Regent Seven Seas Cruises
o Oceania Cruises Line

« Norweigian Cruises Line

o The Yachts of Seabourn

o Silversea Cruses

e Princess Cruises

# Holland America Line
m Regent Seven Seas Cruises
u Oceania Cruises

o Princess Cruises

® Norweigian Cruises Line
m The Yachts of Seabourn

Lineas Navieras

Silversea Cruses Line

Azamara Club Cruise

Fuente: Archivo API Puerto Chiapas

Los cruceros locales son un area de oportunidad se estad trabajando con
Pullmantur, quienes han prometido abrir esa ruta, asimismo abrir una ruta
mesoamericana que recorra los paises de Guatemala, Nicaragua, Costa Rica, El
Salvador. Hay mucha gente que quiere visitar esos paises, porque no piden visa,
y el inico home port mexicano podria ser Acapulco o Costa Rica, sin embargo,
Acapulco en los ultimos afios ha tenido una mala imagen como destino turistico,
por la inseguridad y no ha sido el puerto mas atractivo de México, al contrario,
muchos barcos han dejado de tocar Acapulco aunque pasen por ahi, ese ha sido
uno de los inconvenientes, sino, tal vez Puerto Chiapas ya tuviera arribos de

barcos locales (Entrevista Subsecretario de Turismo, 2015).

En lo referente a la industria de los cruceros no se tienen las mejores
perspectivas, actualmente hay una tendencia de una disminucion de arribos,
comparando este afio con los anteriores, la solucién no estd en manos del puerto
ni a nivel local, sino que el problema de la inseguridad a nivel nacional ha sido
fuerte, el gobierno federal tiene que trabajar mas con este tema de cruceros, y

hay puertos mas atractivos con los que se estan enfocando como son: Cozumel,
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Mahahual. Cozumel recibe todos los cruceros que quiere, es el puerto mas
exitoso de El Caribe y el pais, el sector esta enfocado en ese destino (Entrevista

Subsecretario de Turismo, 2015).

En la actualidad no hay cruceros locales, en su momento hubo el Ocean Star (en
2009), que inici6 sus recorridos saliendo de Acapulco, tocando puertos
mexicanos continuando a Guatemala, hasta llegar a Nicaragua son paises que
no piden visa y regresar a Acapulco. Ese crucero estaba excelente, pero, en el
primer arribo del barco tuvieron un problema con las calderas, el barco quedo
parado, se lo tuvieron que llevar a rehabilitarlo, regresando a los pasajeros via

terrestre.

APl que es la encargada de la administracion del puerto disefia y elabora la
publicidad en revistas especializadas de cruceros y la Secretaria de Turismo
participa en conjunto y anualmente pagan inserciones en revistas a nivel

internacional y en el segmento enfocado a los cruceros.

El puerto se promociona de manera focalizada en dos eventos grandes de
cruceros en Miami donde se oferta directamente a las navieras: el cruise y en la
conferencia de la FCSA (Asociacion de Cruceros del Caribe y Florida), se da a

conocer el material impreso, se hacen las reuniones.

A nivel local, solo se hace la promocion en prensa y en radio, cuando llegan los
arribos, se entrega material impreso, para la gente que llega al puerto, y se

distribuyen cerca del muelle observando eldescenso de los pasajeros.

Los mochileros no toman un crucero, las personas que toman un crucero, son de
mayor nivel econémico, es decir personas con mas poder adquisitivo, la gente
mMas joven, desea mas aventura, no quiere mas ir a las ciudades a conocer ruinas,
ellos quieren mas diversion y playas, el puerto no tiene playas seguras para
nadar, pueden ser muy bonitas pero el mar es muy peligroso. Es un destino en
el que se esta trabajando y ha costado mucho poder llegar a hacerlo, donde

vayan los turistas mas por el lado de la naturaleza.
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El puerto y atractivos de la regidon no se promociona a nivel Estatal y Nacional, si
un turista nacional llega a Puerto Chiapas, posiblemente estara cerrado, debido
a que solamente esta abierto el dia en que llegue un barco, es decir solamente
esta enfocado a los turistas cruceristas. Cuando llega un barco, la actividad se

hace mas intensa.

5.6 Impacto Regional en la Poblacién

Con respecto a los beneficios a la poblacion, en esta zona se ha generado
empleo directo e indirecto, no obstante, la infraestructura en la zona de los
terrenos aledafnos es insuficiente (hoteles, drenaje, agua potable, alumbrado
publico), no hay calles son terrenos llanos, donde deberia haber infraestructura
te venden el paraiso y no hay nada, es decir se requiere de servicios es una tarea
gue debe asumir el municipio. El inversionista llega a un terreno que puede ser
muy econdmico y con la posibilidad de crecer y convertirlo en un potentado en

desarrollo, pero es caro poner los servicios de su bolsa.

La problemética actual no se centra en la falta de infraestructura portuaria o
mercados para el manejo de los productos que eventualmente la producciény la
demanda regional le impongan y en los volimenes que se generen o la atencién
de embarcaciones turisticas de gran envergadura, sino en la necesidad de
impulsar y promover la incorporacion de nuevos clientes que hagan uso del
mismo, asi como el fomento de su vocacibn como destino turistico para la
operacion de cruceros, la captacion de cargas comerciales; y el establecimiento

de industrias en el parque industrial del puerto.

El puerto posee un amplio potencial, pero lo cierto es que no ha logrado
consolidarse como uno de los mas importantes o con una actividad significativa,
con oportunidades de su entorno para instalar empresas hay disponibilidad de
reservas de terreno para la instalacion de nuevas industrias y empresas cuya
actividad productiva requiera de su establecimiento en el Recinto Portuario o su
zona adyacente conformada por el Parque Industrial y el Recinto Fiscalizado

Estratégico promovido por el gobierno del Estado de Chiapas.
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A partir de la inversion realizada en el puerto para su rehabilitacion se ha logrado
impactar positivamente en la region, aunque no con un volumen de manejo de
carga comparandolo con los puertos importantes del pais, pero si se compara
con las toneladas de carga que ha movido histéricamente el puerto se nota un
aumento en las operaciones comerciales, asimismo se ha vuelto atractivo para
el arribo de turismo de cruceros, ademas algunos habitantes aledafios se han
involucrado en estas nuevas actividades economicas convirtiétndose en otra

fuente de ingreso y por tanto su bienestar familiar.

Se considera que la inversion asignada a la rehabilitacion de Puerto Chiapas no
corresponde con el numero de operaciones comerciales con las que opera
actualmente con respecto a lo que se planeado, por lo que la inversién publica
no tuvo el beneficio esperado en términos de que no mejoré el nivel de ingreso
de manera significativa de la mayoria de los pobladores del lugar, por lo que la
posible mejora en su situacién econémica se debe a otros factores, pero no al

proyecto del puerto. 4

El impacto econémico en la region es insuficiente porque existe un volumen de
produccién muy importante en cultivos como el platano, mango y café, asi como
de industriales que pueden ser usuarios del puerto, por lo que falta involucrar a
los productores agricolas de la region para darles a conocer la oferta portuaria y
convencerlos de los beneficios del transporte maritimo en cuanto a costos y

tiempo.

4 El estudio realizado es, como se expone en la metodologia, fundamentalmente cualitativo, no existe
informacion realcionada a los beneficiarios de la poblacion y la generacidn de datos rebasa los recursos
que se dispuso para realizar la investigacion.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El papel del estado como impulsor del desarrollo ha sido bastante cuestionado a
lo largo de la historia, sin embargo, resulta vital en los paises en vias de desarrollo
carentes de fuentes de empleo para la poblacion. El objetivo de esta investigacion
fue realizar una evaluacion del impacto generado por la rehabilitacion de Puerto
Chiapas en el periodo 2001 — 2006.

Puerto Chiapas no figura en la estrategia nacional, el gobierno estatal impulsa
Palenque, Agua Azul y Cafion del Sumidero destinos ya posicionados

turisticamente.

Las instalaciones de Puerto Chiapas son competitivas sin embargo se demostré
que la zona cercana carece de servicios publicos no hay hoteles, luz, drenaje,

agua potable.

En el ambito municipal la Direccion de Turismo municipal de Tapachula ha
intentado estructurar programas de capacitacion tendientes a fortalecer la
prestacion de servicios, lo cierto es que en la realidad a los gobernantes no estan
interesados en fortalecer el turismo, ademas todo esfuerzo a nivel ayuntamiento
se trunca porque a cada tres afios hay cambio de autoridades, entonces seria
conveniente que lo integraran a su plan de trabajo y elaborar un plan de desarrollo

multianual para la infraestructura en los terrenos aledafos al puerto.

Antes no existia el turismo de cruceros en esta regién, a partir del afio 2006, el
destino ha sido muy bien aceptada en el sector registrando un maximo histérico,
hoy existe una oferta turistica que antes no se comercializaba como: Las Ruinas
de Izapa, Manglares, Ruta del Café, Tour del banano, Ruta del Chocolate,
Plantaciones de Mango (en temporada).

Aunque el turismo de crucero es relativamente nuevo lo cierto es que se necesita
mas arribos, con el registro actual ningun inversionista va a querer invertir en la

compra de autobuses o servicios complementarios.
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El turismo de cruceros es duramente criticado por los comerciantes locales
porque es muy volatil sujeto a muchas variables como la delincuencia, cobro de
impuestos, ademas de que no genera una gran derrama econdmica dado que los

turistas viajan con todos los gastos incluidos.

Los cruceros tradicionales son caros porque estan dirigidos a personas muy
grandes de edad y alto nivel socioeconémico, una forma de atraer mas
embarcaciones es buscando alianzas con cruceros locales representan otra
oportunidad porque son mas baratos dirigidos a jovenes relativamente mas
accesible econémicamente, en la actualidad no hay cruceros locales que toquen

el puerto, en su momento, estuvo el Ocean Star en 2009.

Los comerciantes en Tapachula han luchado en contra y no a favor de los
cruceros no se han esforzado por profesionalizarse y aprovechar la naciente

industria del turista de crucero en la region.

Aunque el flujo comercial es poco comparado con los principales puertos del pais
es justo decir que con respecto a su registro historico si hay una mejora
significativa. En 1998 y 2005 las vias férreas y red carretera fueron colapsadas
dejando incomunicada a esta region, hoy ya esta reconstruida y esto estimulara

la decisién de algunos empresarios a mover su produccion por el puerto.

El parque industrial del puerto cuenta con algunas empresas que operan desde
hace afios, la actividadde estas empresas atraerd mas inversiones en proyectos

relacionados.

A partir de la rehabilitacibn ha aumentado la confianza de los productores y
comerciantes en el puerto al punto de que hoy se distribuyen y comercializan en

varias partes del pais.

En lo referente al manejo de carga contenerizada el puerto no tiene una linea de
trafico regular sin embargo para poder dar el servicio han trabajado con Chiquita
Brands por lo que se ha mantenido una ruta frecuente entre Puerto Chiapas —

Hueneme California.
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La construccion y operacion de la terminal de PEMEX en la API también
representa ingresos ya que los barcos que entren a cargar combustible deberan
pagar por el uso de los servicios portuarios, con las operaciones que se cobren
es factible que para el afio 2019 todos los gastos de mantenimiento y operacion

se solventen de sus propios ingresos.
De todo lo expuesto se concluye que:
Hay una posibilidad real de desarrollo, pero falta confianza de los particulares.

Hace falta generar mas productos turisticos con un enfoque ecoturistico
sustentable, promocionar mas en medios nacionales y estatales, involucrar a los

comerciantes tapachultecos.

Se debe generar como politica de gobierno en sus tres niveles: federal, estatal y
municipal, mayor involucramiento y ver al puerto como una oportunidad para
atraer inversiones y fomentar su vocacion como destino turistico para la
operacion de cruceros, la captacion de cargas comerciales; y el establecimiento

de industrias en el parque industrial del puerto.
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