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iQué hacen los entes publicos?, ;por qué y cémo lo hacen?, ;con qué
intencionalidad? y jqué resultados arrojan sus acciones para las personas? Son
algunas preguntas que resultan pertinentes desde el seguimiento y la evaluacion al
quehacer publico.

Este primer anadlisis que presenta la Secretaria Ejecutiva del Mecanismo de
Seguimiento y Evaluacién del Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal
(PDHDF), permite tener una vision general de las acciones reportadas por los entes
implementadores del Gobierno del Distrito Federal para ejecutar lo mandatado por
el PDHDF durante el periodo 2011-2012.

A partir de estas tareas -seguimiento y evaluacion—- se busca abonar a la
transformacién del quehacer publico desde la realizacion plena de los derechos
humanos. Con la conviccidon de que estos ejercicios garantizan a la transparencia y
rendiciéon de cuentas y permiten eficientar el actuar publico, identificar rutas de
oportunidad y extraer lecciones aprendidas.

Se parte de que el seguimiento y la evaluacidon son procesos de aprendizaje y
retroalimentacion continuos que tienden a mejores practicas de gobierno y, desde el
compromiso del PDHDF y del equipo de esta Secretaria Ejecutiva, buscan consolidar
disefios institucionales que tengan como centro la dignidad de las personas.

Mtra. Marcia Itzel checa Gutiérrez

Secretaria Ejecutiva del

Mecanismo de Sequimiento y Evaluacién del
Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal




I. INTRODUCCION

Este primer documento, Estado de la implementacion del Programa de Derechos
Humanos del Distrito Federal 2011-2012, que remite la Secretaria Ejecutiva (SE) del
Mecanismo de Seguimiento y Evaluacion (MSyE), presenta una vision general de
acciones reportadas por los entes implementadores del Gobierno del Distrito Federal
(GDF) para dar cumplimiento a lo mandatado por el Programa de Derechos Humanos
del Distrito Federal (PDHDF o Programa) durante el periodo 2011-2012.

El PDHDF esta dividido en tres nucleos problematicos: democracia y derechos
humanos, sistema de justicia, y seguridad humana. En conjunto abarcan 15 derechos y
diez grupos de poblacién.' Cada derecho y grupo de poblacién estd estructurado
alrededor de 463 estrategias y 2,412 lineas de accién (LA).? Estas Ultimas mandatan las
acciones que deben realizar diferentes entes implementadores para dar cumplimiento
al Programa. Las lineas de accién pueden ser clasificadas con base en el mandato que
encarnan (clasificacion concurrente), las unidades responsables y corresponsables, y los
plazos de su ejecucion.?

El Programa es un marco de referencia y herramienta para el actuar del GDF, la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal (TSJDF) y Organismos Publicos Auténomos (OPAS) para dar
cumplimiento a las obligaciones que tiene el Estado en materia de derechos humanos.
Su objetivo es superar los obstaculos que inhiben el ejercicio de los derechos de las
personas que viven y transitan en la Ciudad de México, tal y como fueron identificados
en el Diagnostico de Derechos Humanos del Distrito Federal (DDHDF).

Para reforzar lo anterior se cuenta con la Ley del Programa de Derechos Humanos del
Distrito Federal, que coloca a los derechos humanos como el fundamento para El

! El nacleo democracia y derechos humanos abarca cuatro derechos: igualdad y no discriminacion; politicos; acceso a la
informacion; y libertad de expresion. El ndcleo sistema de justicia contempla los derechos de acceso a la justicia; debido
proceso; integridad, libertad y seguridad personales; y personas privadas de su libertad en centros de reclusién. Finalmente, el
nucleo seguridad humana comprende siete derechos: medio ambiente sano; agua; vivienda adecuada; educacion; trabajo y
derechos humanos laborales; salud; y sexuales y reproductivos. Los diez grupos de poblacién son: mujeres; infancia; jévenes;
pueblos y comunidades indigenas; poblaciones callejeras; poblacién lesbiana, gay, bisexual, travesti, transgénero, transexual e
intersex (LGBTTTI); personas con discapacidad; personas adultas mayores; personas migrantes, refugiadas y solicitantes de
asilo; y personas victimas de trata y explotacion sexual.

2 En el texto original se contemplan 2,412 lineas de accion. Sin embargo, no se encuentra el numeral 153 y se repiten los
numerales 1151 y 2189. Como se ha notado en “Derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, al acceso a la
informacion, y a la igualdad y a la no discriminacion en el Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal. Avances y
desafios. Perspectivas de la sociedad civil ”, Equipo Pueblo, 2012, en realidad son 2,411 lineas de accidn (nota 1, p.6).

% La clasificacion concurrente se divide en 12 categorias de acuerdo con el tipo de accion sustantiva que mandatan las LA, las
cuales son: adecuaciones de normatividad interna; programas y proyectos; difusion en materia de derechos humanos;
armonizacion y reformas legislativas; capacitacion y sensibilizacion con enfoque de derechos humanos; diagnésticos, estudios e
investigaciones; educacion para los derechos humanos en el &mbito educativo; protocolos de atencion; acceso a la informacion
publica, transparencia y rendicion de cuentas; politica fiscal y presupuestos con enfoque de derechos humanos; participacion
ciudadana, civil y académica con enfoque de derechos humanos; y acciones afirmativas.
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disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.* Busca asegurar
que todos los programas, acciones y practicas de los entes publicos de la Ciudad
respeten, promuevan, protejan y garanticen los derechos humanos. Crea el MSyE —
integrado por un Comité de Seguimiento y Evaluacién (CSyE), Espacios de Participacion
para el seguimiento del PDHDF y una SE® — para dar seguimiento a la implementacion;
coadyuvar con las instancias publicas en su implementacion; evaluar el disefio,
implementacion, gestion, resultados, impacto, programacién y presupuestacion; emitir
observaciones y recomendaciones, asi como propuestas de politica publica a los
organos del GDF a partir de los resultados obtenidos del seguimiento y la evaluacion; y
fomentar la participacion de la sociedad civil y articulacion con otros actores.

Con este marco, la SE, como el 6rgano técnico del MSyE, tiene la responsabilidad de
proponer y ejecutar los modelos metodologicos e instrumentos para el seguimiento y
la evaluacion; recopilar periédicamente la informacion generada por, y recibida de, los
entes implementadores; y elaborar informes y opiniones técnicas en relacién con la
implementacion del PDHDF.?

El objetivo de estas tareas — seguimiento y evaluacién — es determinar el grado de
cumplimiento del PDHDF en el mediano plazo y, a largo plazo, valorar los efectos de
estas acciones en el ejercicio de los derechos por parte de las personas que viven y
transitan en la Ciudad. Con la conviccion de que estos ejercicios abonan a la
transparencia y rendicion de cuentas, permiten eficientar el actuar publico, identificar
rutas de oportunidad y extraer lecciones aprendidas — es decir, son procesos de
aprendizaje y retroalimentacién continuos que tienden a mejores practicas de
gobierno.’

Es claro que el PDHDF es un programa complejo. Sin embargo, esa complejidad
esconde una virtud y simplicidad: el punto no es realizar mas acciones con mayores
recursos, sino realizar esas acciones con una perspectiva diferente. Esto remite a que las
tareas y quehacer de los entes deben realizarse bajo el enfoque de derechos humanos
(EDH) y caminar hacia su institucionalizacion y adecuada ejecucion.

Este documento hace un acercamiento inicial para identificar las acciones realizadas por
los entes implementadores y, con ello, identificar problemas que se quieran atenuar y
superar, atendiendo al mandato de la SE de dar seguimiento a la implementacion del
Programa y evaluarla.® Un primer paso es entender cémo se esta dando este proceso,
con qué se cuenta y cdmo podria resolverse. El presente documento es un ejercicio en
ese sentido, es decir, determinar retos, problemas y areas de oportunidad en la

* Publicada el 30 de mayo de 2011 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

® Se crea como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobierno (SG) mediante una reforma al Articulo 7 del Reglamento
Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal, publicada el 17 de abril de 2012 en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal.

© Capitulo IV, Articulos 25 y 26 del Reglamento del Mecanismo de Seguimiento y Evaluacion, publicado el 23 de noviembre de
2011 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

" Ver, por ejemplo, Victorian Equal Opportunity & Human Rights Commission: From Principle to Practice: Implementing the
Human Rights Based Approach in Community Organisations, 2008, ch.2.

8 Ver, por ejemplo, Cohen, Emesto y Rodrigo Martinez. Manual para la formulacion, evaluacién y monitoreo de proyectos
sociales, CEPAL, Division de Desarrollo Social. Plantean dos elementos. Por una parte, la descripcion del problema, qué lo
caracteriza, y busca cuantificar su magnitud y distribucién en la poblacion objetivo. Por otra, plantea una explicacion en que se
considera la estructura causal cualitativa y cuantitativa de las variables que determinan el problema central. Esto se realiza para
establecer qué se debe hacer para solucionar total o parcialmente el problema central o alcanzar el objetivo general. Aunque no
se sigue exactamente lo que proponen estos autores, se retoma la idea central del punto 1 en presente documento.
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implementacién del PDHDF. A partir de esta base se profundizara el anélisis en el corto,
mediano y largo plazos.

El documento comprende cuatro apartados. En el primero, Retos en la
implementacion, seguimiento y evaluacion del Programa de Derechos Humanos
del Distrito Federal, se consideran elementos tedrico-practicos relacionados con el
PDHDF. Dado que el Programa es el instrumento que pone en movimiento el proceso
de cambio del quehacer del GDF es relevante analizar su l6gica desde un enfoque de
politicas publicas y administracion. A partir de la revision de algunas obras clave se
apuntan elementos que permiten ubicar como debe darse su implementacion y
seguimiento, y los problemas de su disefio y posibles soluciones a los retos que
generan su estructura y dimension.

En el segundo, Metodologia, se describe la forma en que se recabd y analizé la
informacion del presente documento. En el tercero, La implementacion del Programa
de Derechos Humanos del Distrito Federal en el Gobierno del Distrito Federal, se
analiza la informacion disponible a partir de varias fuentes de informacion, centrando la
atencién en las estrategias que corresponden a cada derecho y grupo de poblacion.’
Los objetivos de esta seccidon son determinar qué acciones se estan realizando; qué
derechos y grupos de poblacién son a los que se les ha prestado mayor atencion; la
relacién entre lo que se deberia estar haciendo y lo que se esta haciendo; el
cumplimiento de la obligacién de informar las acciones realizadas para dar
cumplimiento al PDHDF en los portales de transparencia; y la consistencia entre lo que
se reporta en cada una de las fuentes de informacion.

En el cuarto, Conclusiones y Recomendaciones, se presentan los principales hallazgos
y se proponen lineas de trabajo para mejorar la implementacion del Programa.

El logro de esta apuesta sera posible en la medida que se cambien las formas en que se
conciben las politicas publicas, se modifiquen los disefios institucionales imperantes y
se cambien las inercias bajo las cuales actian los distintos érdenes e instancias del
gobierno local. Por lo tanto, el PDHDF representa un proyecto de cambio en el actuar
de las instancias publicas y nuevas formas de convivencia social que parten del respeto
irrestricto a la dignidad humana, donde el seguimiento y evaluacion del mismo
pretenden aportar informacidn sustantiva para caminar hacia ese rumbo.

° Son: base de datos del PDHDF; Anexos 111, VI y VIII de 2011, 2012 y 2013, respectivamente, del Decreto de Presupuesto de
Egresos del GDF; marcos de politica publica (MPP) 2011 y 2012 de los entes implementadores; informacion contenida en los
portales de transparencia de los entes implementadores; cuestionarios enviados por la Subsecretaria de Gobierno (SSG) a los
entes implementadores; y respuestas a los Oficios enviados por la SE donde se solicita informacion sobre las acciones
realizadas — Oficio que fue enviado una segunda vez para que se completaran las respuestas.
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Il. RETOS EN LA IMPLEMENTACION, SEGUIMIENTO Y EVALUACION
DEL PROGRAMA DE DERECHOS HUMANOS DEL DISTRITO FEDERAL

En este apartado se analiza de manera tedrico-practica elementos relacionados con el
PDHDF. El problema central es determinar la l6gica del Programa como documento
programatico para valorar en qué medida es posible implementarlo.

Existen dos escenarios posibles en cuanto a la implementacion de cualquier programa
o politica publica: exitosa o no.*° En caso que no sea exitosa se deben considerar dos
opciones: errores y omisiones por parte de los entes implementadores, o caracteristicas
de las reglas (“instrucciones”) que no permitan su implementacién.' En este sentido, se
busca dimensionar los retos que se detecten en el PDHDF para diferenciarlos de las
omisiones atribuibles a las instancias publicas del GDF. También se considera posibles
soluciones a los retos que generan la estructura y dimensién del Programa. Estas son
sugerencias preliminares.

II.1 OBJETIVOS

El presente documento es exploratorio, un ejercicio inicial, para determinar qué han
realizado los entes implementadores para dar cumplimiento al PDHDF. Posteriormente
se buscara determinar las acciones que se realizaron para darle cumplimiento y las
razones por las cuales se actué de determinada forma y, en caso necesario, corregir
aquello que no permita la adecuada implementacion del Programa.

El objetivo general es determinar, a partir de la informacion disponible generada por
las instancias publicas del GDF, cuales estrategias son a las que se les ha dado mayor
peso y qué derechos y grupos de poblacion estan recibiendo mayor atencion. Con esto
se busca identificar variaciones sobre qué estan haciendo los entes implementadores.

Aungue el PDHDF mandata acciones a través de lineas de accion, se decidié mantener
el andlisis en un nivel superior, las estrategias, tanto por su dimension — un nimero
menor que las lineas de accion — como por su relativa homogeneidad. A partir de esta
primera aproximacion se deberan construir criterios que permitan relacionar y

10 Esta es una simplificacion. El término “exitosa” depende de los objetivos que se hayan establecido. Como tal, depende del
grado en que se logren esos objetivos, por lo que no es un sistema binario en un sentido estricto — se cumplen algunos objetivos,
otros no, mientras que un tercer grupo se cumple parcialmente. El problema es saber qué explica el resultado observado, sea
éxito o no. Asimismo, “‘exitosa” engloba que sea eficiente, efectiva y otros atributos deseables.

1 En este caso las reglas quedan establecidas en un documento, el PDHDF. Lo que se busca es tratar de determinar qué explica
los resultados observados. Si se observa que no se implementa el Programa, ¢esto se debe a errores de los entes o se debe a que
el Programa no es claro en cuanto a lo que se debe hacer para lograr sus objetivos?
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armonizar con mayor facilidad las lineas de accion con las actividades institucionales de
los entes implementadores, asi como los parametros bajo los cuales seran valorados.
Con esta base se podran medir los avances en la ejecucion del Programa.

De este objetivo general se desprenden tres objetivos especificos. Primero, saber qué
derechos y grupos de poblacion estan incluyéndose en las labores de los entes
implementadores. En teoria, debieran cubrirse todos los derechos y grupos
mandatados por el PDHDF. Lo que se debe determinar es en qué casos ocurre y en
cuales no. Segundo, determinar si los entes implementadores adoptan aquellas
estrategias mas acordes con las actividades institucionales que realizan. Si es el caso
indicaria elementos importantes en cuanto a lo que es mas factible de implementar del
Programa, aunque también podria indicar cierta inercia burocratica — que no
necesariamente responde a lo que mandata el PDHDF. Tercero, establecer las acciones
que han realizado los entes implementadores y, en caso de ser posible, determinar qué
tan cercanas o distantes son respecto con lo mandatado por el PDHDF.

1.2 CONSIDERACIONES EN TORNO A LA IMPLEMENTACION

Antes de proceder a los retos que pueda generar el Programa es necesario considerar
los problemas que enfrentan programa o politicas publicas. Debe considerarse en
particular que no es lo mismo un programa nuevo que uno que se ha implementado
por varios afios. Un nuevo programa o politica debe enfrentarse a la inercia — formas de
hacer — de la burocracia, condicion que puede generar mayores resistencias a su
implementacion.

A grandes rasgos, se puede decir que la implementacion requiere entender aquello que
se estd mandatando, lo que a su vez requiere establecer criterios claros y objetivos que
guien el actuar y permitan medir el grado de avance y cumplimiento.*?

En principio, el objetivo ultimo del PDHDF es que los derechos humanos de toda
persona sean respetados y garantizados. Para ello se requiere que los entes
implementadores cumplan, en primer lugar, con lo mandato en las lineas de accion vy,
en segundo, con las estrategias transversales y elementos del EDH de manera
permanente. Para dimensionar la relevancia de hacer un analisis detallado de las
estrategias y LA para determinar su factibilidad se apunta brevemente lo que un nuevo
programa o politica publica implica para los entes implementadores.

12 L a literatura sobre implementacion es amplia, por lo que se hara referencia a unas cuantas obras: Pressman, Jeffrey L., and
Aaron Wildavsky: Implementation (Berkeley: University of California Press, 1973); Bardach, Eugene: The Implementation
Game: What Happens After a Bill Becomes a Law (Cambridge: MIT Press, 1977); Williams, Walter, et al.: Studying
Implementation: Methodological and Administrative Issues (Chatham: Chatham House, 1982); Goggin, Malcolm, et al.:
Implementation Theory and Practice: Toward a Third Generation, (Glenview: Scott, Foresman, Little, Brown, 1990); Kickert,
Walter J.M., et al.: Managing Complex Networks: Strategies for the Public Sector (London: Sage Publications Ltd, 1997);
Howlett, Michael, and M. Ramesh: Studying Public Policy: Policy Cycle and Policy Subsystems (Toronto: Oxford University
Press, 2003) : Barrett, Susan M., ‘Implementation Studies: Time for a Revival? Personal Reflections on 20 Years of
Implementation Studies’, Public Administration, v.82, No.2, 2004, pp.249-62.
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Un nuevo programa crea problemas en la medida que requiere formas de actuar
diferentes a las usadas hasta ese momento. Ello requiere generar nuevos valores y
acciones que deben ajustarse e incluso remplazarse. Este proceso de adaptacion puede
generar diferentes problemas que van desde entender e interpretar aquello que se
debe hacer (;qué tan similar o qué tan diferente es con respecto a lo que se venia
haciendo?), pasando por la adecuacion de las nuevas tareas a las que ya se vienen
desempefando (cambios marginales o a profundidad en las rutinas), hasta determinar
qué elementos pueden ser realizados y cuales dejados de lado dada la dificultad de
llevarlos a la practica.

Porque los nuevos programas requieren patrones de comportamiento diferentes a los
que se habian seguido (es decir, el desarrollo de nuevas sensibilidades y capacidades),
es importante dar un periodo de ajuste para aprender esos nuevos valores y rutinas
que permitan llevar a la practica el programa. Los periodos de ajuste pueden variar de
acuerdo con el ente implementador y las tareas que le hayan sido asignadas.

Una de las virtudes y uno de los problemas de la implementacion es que requiere la
estandarizacion de comportamientos y acciones. Es una virtud en tanto que permite
tratar muchos tipos de casos en forma idéntica. Al menos intuitivamente esto suena
adecuado si se considera el EDH: toda persona es sujeto de derechos y por lo mismo
toda persona debe ser tratada en igual forma. Es un defecto en tanto que para llegar a
esa estandarizacion se requiere informacion adecuada a la tarea, en especial referente a
los entes implementadores para poder disefar criterios adecuados a la tarea y al ente
implementador que deba realizar el programa. Los entes implementadores pueden
llegar a ser eficientes en esta estandarizacion siempre y cuando las reglas sean claras y
existan pocas excepciones en cuanto a lo que deben hacer o dejar de hacer.

El problema central de todo nuevo programa es que debe ser puesto en marcha y
administrado en forma tal que dé cumplimiento a los cambios deseados por quienes lo
crearon. Ello se traduce en que el ente implementador asuma sus nuevas
responsabilidades y las incorpore como parte de sus trabajos cotidianos. Esto no
siempre ocurre.

Hasta aqui se han determinado retos para un ente implementador. Sin embargo, los
problemas aumentan en la medida que la implementacién de un programa o politica
publica requiere de la interacciéon entre dos o mas entes implementadores e
interacciones con la sociedad en general. En la medida que un programa es mas
complejo y requiere de la participacién de diversos actores, en esa misma medida se
requeriran esfuerzos adicionales para que el programa sea exitoso.

Todas las acciones que realicen los entes para dar cumplimiento al programa son lo
que permite la implementacion. La implementacién inicia cuando se cumplen tres
condiciones: (1) los elementos del nuevo programa son traducidos a la normatividad
interna de la organizacion y a las actividades institucionales; (2) se realizan ajustes
internos en cuanto a cambios en las unidades administrativas si ello es necesario; y (3)
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se capacita al personal en las nuevas tareas que deben desempefiar.® Ahora bien, la
implementacién ocurre no sélo porque se den estos cambios, sino porque se toman
decisiones. Estas decisiones incluyen la llamada discrecionalidad burocratica — es decir,
cdmo se debe transformar lo mandatado en reglas operativas dentro del ente, por citar
un caso.” Al establecer acciones que deben ser realizadas se busca reducir esa
discrecionalidad. Sin embargo, ésta se mantiene en tanto que no existan elementos que
permitan determinar como deben realizarse las acciones.

Existe un elemento que debe ser ponderado: ;hasta qué punto se deben seguir
lineamientos estrictos y hasta qué punto se debe dar esa libertad de decidir a los entes
implementadores? No existe una respuesta clara ya que enfatizar uno u otro presenta
ventajas y desventajas. El problema es, entonces, determinar el nivel de independencia
que puedan ejercer las y los funcionarios publicos en cuanto a cdbmo determinar lo que
deben hacer. Esto establecera parametros diferentes para el seguimiento y evaluacion
de la implementacion. Como sea, no se puede dejar de lado que en la medida que sea
claro el Programa sera mas sencilla su implementacion.

I1.3 LA IMPLEMENTACION DEL PDHDF

El Programa marca las acciones que deben realizar los entes implementadores para
superar los obstaculos y problemas que impiden o dificultan el ejercicio de los
derechos humanos de toda persona que vive o transita en el Distrito Federal, y
consolidar y replicar buenas practicas. Se establece como “una inigualable oportunidad
para transformar las politicas, los programas y la legislacién en la Ciudad de México, a
fin de que logren el efectivo cumplimiento y la garantia de los derechos humanos para
las personas que la habitan y transitan, titulares plenas de derechos".> Asimismo, se
aclara que:

Posterior al PDHDF, deberd darse su implementacién. Este es el mayor reto al que se
enfrentan las instituciones publicas del Distrito Federal, ya que tendrdn que hacer
del Programa una herramienta efectiva para el disefio y elaboracién de politicas
publicas y presupuestos con enfoque de derechos humanos. Sin una
implementacion acorde con los estandares internacionales, regionales y nacionales
de derechos humanos [...], este documento no tendria ningtin impacto ni validez.

% En este caso se consideran ideas estudiadas por el nuevo institucionalismo, también con una amplia bibliografia: March,
James G., and Johann P. Olsen: Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics (New York: The Free Press,
1989); Ostrom, Elinor: Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action (Cambridge: Cambridge
University Press, 1990); North, Douglass: Institutions, Institutional Change and Economic Performance (Cambridge:
Cambridge University Press, 1990); Powell, Walter W., and Paul J. DiMaggio (eds.): The New Institutionalism in
Organizational Analysis (Chicago: The University of Chicago Press, 1991); Lecours, Andre (ed): New Institutionalism: Theory
and Analysis (Toronto: University of Toronto Press, 2005).

4 El tema de la discrecionalidad burocratica es recurrente en el estudio de la politica de Estados Unidos: Banks, Jeffrey, and
Barry Weingast, “The Political Control of Bureaucracies under Asymmetric Information,” American Journal of Political
Science (36) 1992, pp.509-24; Wood, B. Dan, and Richard Waterman: Bureaucratic Dynamics: The Role of Bureaucracy in a
Democracy (Boulder: Westview Press, 1994); Brehm, John, and Scott Gates: Working, Shirking, and Sabotage: Bureaucratic
Response to a Democratic Public (Ann Arbor: University of Michigan Press, 1997) ; Bendor, Jonathan, Amihai Glazer, and
Thomas Hammond, “Theories of Delegation,” Annual Reviews of Political Science, 2001 (4) pp.235-69.

' Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal, p.40.
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[...] El seguimiento y evaluacién del Programa serd indispensable para medir su
impacto y el avance de los derechos humanos en la Ciudad de México."®

De esta manera, el Programa marca las acciones que deben realizarse, pero no
establece claramente cémo deben traducirse sus elementos en el quehacer cotidiano
de los entes implementadores. Desde la vision de la SE, conviene apuntar la amplia
complejidad que supone su implementacién — seguimiento y evaluacion.

Entre algunos de los factores que afectan la implementacién del Programa destacan:

a)

b)

Su dimensién, es decir, 2,412 LA agrupadas en 463 estrategias que a su vez
responden a 167 atributos con 17 elementos del enfoque de derechos
humanos y nueve ejes transversales que deben incorporarse en el ejercicio
de los entes;

La heterogeneidad de los entes publicos responsables de su impulso y, por
lo tanto, de su mandato y especificidad, que va desde organismos publicos
auténomos, instancias de la administracién publica local (66 unidades
responsables) hasta los 6rganos judicial y legislativo;

El conjunto de derechos (15) y grupos de poblacién (10) en los que se busca
impactar;

La diversidad de acciones mandatadas (clasificacién concurrente), que
representan un universo con alcances variados;

El desafio de adecuar los parametros de la nueva gestion publica (como el
marco légico, el presupuesto basado en resultados o el sistema de
evaluacion del desempefio) con el EDH. Desde el eje de los derechos
humanos, el actuar publico exige incorporar: las obligaciones del Estado de
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos reconocidos en los
instrumentos internacionales; los componentes o atributos de los derechos
(el "desempaque” de los mismos) elaborados desde las observaciones
generales del Sistema de Naciones Unidas; y los principios y elementos del
EDH;"®y

La poca claridad y heterogeneidad del propio PDHDF en cuanto a que
delega las decisiones que se deben tomar para implementarlo. Es decir, ;es

1 Ibid., pp.40-41.

Y El que se consideren tantas lineas de accion crea un problema que ha sido detectado por el Dr. Luis Armando Gonzéles
Plasencia, Presidente de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF): las lineas de accion del Programa
“se volvieron inseguibles”. Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Version estenogréafica de la sesion ordinaria celebrada el
dia 18 de abril de 2013, México, D.F., VI Legislatura, p.129. Respuesta a la pregunta del Diputado Orlando Anaya Gonzalez del
Partido Accion Nacional (PAN).

8 El PDHDF establece 17 elementos del enfoque de derechos humanos, a saber: perspectiva de género; empoderamiento;
reconocimiento del marco normativo de derechos humanos nacional e internacional; responsabilidad; respeto a la diferencia o a
la diversidad; igualdad y no discriminacion; intergubernamentalidad; intersectorialidad; participacion e inclusion; coordinacion
y articulacion; territorialidad; efectividad; sustentabilidad; exigibilidad y justiciabilidad; realizacion progresiva, indicadores y
puntos de referencia; maximo uso de recursos disponibles; y transparencia y rendicion de cuentas. Ver Capitulo 3 del PDHDF
“El enfoque de derechos humanos en la politica publica”.
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posible implementarlo? Si lo es, ;como y bajo qué condiciones?, ;qué se
debe saber para afirmar que se estd implementando?, ;es suficiente su
ejecucion para el ejercicio de los derechos?, ;de qué formas se deben
modificar los procesos, practicas y rutinas existentes en forma tal que se
pueda afirmar que se incorpora el EDH?, ;es realizable su implementacion
en los plazos establecidos?, ;hay orden de prelacién en las acciones
mandatadas y si es el caso, cual es?, y ;su marco conceptual es consistente y
permite alcanzar los objetivos que se han planteado?

No se espera que el Programa responda estas preguntas.'® Lo que se espera, entonces,
es establecer criterios claros que hagan factible su implementacion y faciliten su
seguimiento y evaluacion. Ello requiere un analisis detallado del Programa.

Para coadyuvar a su adecuada implementaciéon se proponen varios elementos. Primero,
revisar su estructura y logica para determinar su coherencia interna, revisando LA,
grupos de LA, y estrategias por derecho y grupos de poblacién. Segundo, establecer
criterios claros para la implementacion de las lineas de accién en forma tal que no
queden dudas acerca de lo que se debe hacer. En la medida que no se especifican los
criterios para operacionalizar las lineas de accién, y prioridades en las mismas, se abre
la puerta a la discrecionalidad burocratica y de evaluacion, algo que puede redundar en
su inadecuada implementacién. Al mismo tiempo, es necesario definir reglas claras de
cdmo se evaluaran estas acciones. Tercero, analizar el contexto en el que se va a
implementar el Programa. Cuarto, determinar los problemas de implementacion que
confrontan los entes publicos para buscar soluciones a los mismos. Quinto, profundizar
los conocimientos sobre el PDHDF y el EDH entre las y los servidores publicos.

Con estos elementos se pueden discernir los retos que enfrenta el analisis adecuado de
la implementacién del Programa. Es por ello imperativo generar instrumentos que
permitan abundar e identificar adecuadamente el estado de la implementacion del
Programa.

Ubicar los problemas especificos que pueda presentar el PDHDF plantea una
oportunidad para reajustarlo de tal manera que permita avanzar en sus objetivos, sin
esperar a los cambios que, por ley, deben ocurrir en 2015 o a arreglos informales.

I1.3.1 Cambios en el actuar gubernamental

La apuesta del Programa plantea la necesidad de recrear al gobierno, transformar su
quehacer, es decir, cambios que se traduzcan en una nueva forma de hacer politica
publica a partir de la realizacién de los derechos humanos. Algunos mecanismos para
caminar en ese sentido tienen que ver con la capacitacion y sensibilizacién en el EDH.

19 Lo que se especifica es que “es una herramienta para la planeacion, programacion, coordinacion y articulacion del quehacer
del Estado desde un enfoque de derechos humanos” ya que servira como “un marco de referencia comun” y dard “mayor
claridad en relacion a las politicas publicas y legislacion que competen a cada instancia para la realizacion de los derechos
humanos en el D.F.” (Ibid., p.41).
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Sin embargo, esto puede no ser suficiente debido a la limitada continuidad del
personal que labora en el gobierno local. Como complemento a la capacitacién y la
sensibilizacién se deberia considerar una forma diferente de seleccionar y mantener a
las personas que entran a laborar en el gobierno (un sistema de carrera, por ejemplo),
hasta incentivos al desempefio por el cumplimiento y promocidén de actitudes y
acciones que se apeguen a los derechos humanos.

Estos cambios en el actuar gubernamental implican trascender las visiones tradicionales
de la administracion y considerar las caracteristicas peculiares de cada uno de los entes
implementadores que conforman el gobierno, es decir, conocer como funcionan esas
burocracias y no asumir que el énfasis legal solucionara los problemas de la
implementacién. En la medida en que se desconocen las caracteristicas de los entes
publicos en esa misma medida las orientaciones del Programa pueden estar alejadas de
lo que se puede hacer. A pesar de esta laguna, es claro que se requieren cambios en la
estructura y cultura organizacional.®

Para poder resolver el problema de cémo funcionan las burocracias del GDF es
necesario considerar tres niveles de analisis que permitan ajustar el PDHDF a las
realidades del actuar cotidiano del gobierno. Estos niveles son macro, meso y micro.?

Al hablar del gobierno y enunciar a las dependencias que lo componen sin
diferenciarlas se mantiene implicitamente un nivel de andlisis macro, ya que se
considera que todas las burocracias publicas son iguales entre si. Son las reglas
globales del juego las que hacen que una burocracia sea idéntica a otra. El gobierno es
el equivalente a un conjunto universal en que cada elemento de ese conjunto es
idéntico a cada otro elemento. Esto indudablemente simplifica el disefio de los
programas, pero es insuficiente e inadecuado para la implementacion pues no todas las
dependencias del gobierno son iguales entre si. Este nivel de analisis remite a
considerar aquellos elementos que dificultan o facilitan el actuar de todos los entes
implementadores. Por ejemplo, el hecho de que cada seis afos ocurran cambios en las
y los servidores publicos crea retos para la continuidad y correcta ejecuciéon del PDHDF.

En el nivel meso se parte de un hecho: cada ente implementador tiene caracteristicas
propias que hacen que no sea comparable directamente con otros entes
implementadores. Aunque es posible agruparlos dada una caracteristica particular (por
ejemplo, grado de profesionalizacién del personal), ello no quiere decir que se pueda
asumir que ese agrupamiento los haga iguales en todos los elementos (por ejemplo,
capacidad de hacer publica la informacién disponible). En este caso se aceptan

2 Conviene tener presente que el disefio gubernamental obedece a principios contrarios hacia una forma més democratica de
hacer politica — al menos en algunos aspectos — y que existen inercias burocraticas y herencias que se requieren conocer para
cambiarlas y se empate ese gobierno con la implementacién del PDHDF.

2 Estos son tres niveles de andlisis usados en sociologia. La idea es sencilla: dado que el énfasis de estudio es en sistemas y
dado que no se puede ignorar el hecho de que existen personas, lo que se busca es relacionar esos tres niveles de andlisis en
forma que se puedan entender cémo ocurren cambios y continuidades en los sistemas. La ventaja de ello para las politicas
publicas y la administracion es que permite ver el panorama global y los detalles que pueden afectar los temas de interés en las
politicas publicas. Véase: Daft, Richard L., Organizational Theory and Design (Mason, OH: South-Western CENGAGE
Learning, 2010). En cuanto a aplicaciones en psicologia industrial y organizacional, Landy, Frank, and Jeffrey M. Conte: Work
in the 21st Century: An Introduction to Industrial and Organizational Psychology (Altamont Pass, CA: Wiley-Blackwell,
2010). Sobre politica publica Tools for Institutional, Political, and Social Analysis of Policy Reform: A Sourcebook for
Development Practitioners (Washington, DC: The World Bank, 2007), en especial el capitulo 3. Una aplicacion especifica de
estos niveles de analisis en Munck, Victor C., “A Micro-, Meso-, and Macro-level Descriptive Analysis of Disputes within a
Social Network. A Study of Household Relations in a Sri Lankan Community”, Anthropos, Bd. 89, H. 1/3 (1994), pp. 85-94.
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subconjuntos en que los elementos de cada uno son similares, mas no iguales, a otros
elementos del subconjunto. Este nivel permite comparar (similitudes) y contrastar
(diferencias) a los entes implementadores. Dado que uno de los objetivos del Programa
es determinar buenas practicas para que sean compartidas con otros entes, este nivel
de analisis permite saber qué recomendaciones son validas para qué entes.

El tercer nivel se centra en las personas que toman decisiones. En un caso extremo se
puede decir que no son las organizaciones las que toman decisiones sino personas
especificas quienes toman esas decisiones y que esas decisiones son las que se
conciben como decisiones organizacionales. Aunque Util, esta visiébn no es correcta a
nivel de los entes implementadores. Incluso las personas en posicién de liderazgo,
como secretarias o secretarios, deben tomar decisiones de acuerdo con aquello que les
es permitido (por ejemplo, lo que dice la normatividad y la agenda del Jefe de
gobierno) y a lo que pueden hacer las personas con quienes laboran. El nivel de analisis
correcto incluye a grupos de personas que cumplen con funciones especificas dentro
de los entes implementadores. El punto es que se deben tomar en consideraciéon las
unidades administrativas dentro de un ente implementador y las decisiones de aquellas
personas en posiciones de poder si es que se desea entender las decisiones que se
toman para implementar el PDHDF.

La coordinacién gubernamental implica un didlogo intra e inter institucional distinto
para el éxito del Programa. Se establecen responsables Unicos, pero también se
establecen corresponsables, es decir, otros entes implementadores con los que se
deben coordinar acciones y/o politicas. Para avanzar en esta cooperaciéon y
coordinacion es importante precisar donde empieza y termina la responsabilidad
compartida y las dificultades que esa accion conexa crea.”” Asumiendo que todos los
entes implementadores deben cooperar, es necesario considerar que existen
diferencias entre éstos en cuanto a recursos, capacidades, conocimiento o continuidad
del personal, entre otros elementos. Si lo que se desea es el trabajo eficiente y efectivo
entre diferentes entes implementadores es imperativo detectar los vinculos mas débiles
en la red de entes para evitar que esos vinculos atenten contra el éxito del PDHDF o se
asuma algo que no va a suceder.

Un punto final a considerar son las personas encargadas de implementar el Programa.
La implementacion no ocurre en el vacio. Son personas concretas, trabajando en
grupos, quienes transforman ideas en acciones concretas. Un error comun en el disefio
de programas es asumir determinadas cualidades de esas personas, cualidades que no
son realistas. Por ello, el disefio de programas o politicas publicas requiere contemplar
los recursos humanos disponibles.”

22 pressman and Wildavsky, Op. cit.
% Bardach, Op. cit.
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I1.3.2 Cambios en la estructura y légica del PDHDF

Un segundo grupo de retos tienen que ver directamente con el disefio y estructura del
Programa. En primer lugar, todas las lineas de accidén son igualmente importantes ya
que no se establecen prioridades en cuanto a si algunas deben ocurrir primero o no. Es
importante, por lo mismo, sefialar que carece de un orden adecuado, es decir, no da
prioridades en cuanto a si hay LA que deban ocurrir primero para que otras sean mas
sencillas de implementar o de hecho puedan ser implementadas. Esto es valido
también para las estrategias. Es necesario determinar si existen LA y estrategias que
sean prioritarias en tanto que su implementacién facilite o permita la implementacién
de otras LA y estrategias.

Segundo, no todas las lineas de accion son claras en cuanto a lo que se debe hacer, ya
que o son confusas o requieren muchas acciones para su realizacion.

Tercero, no queda claro si la division en derechos y grupos de poblacion tiene sentido
desde un punto de vista operativo. Un derecho puede ser visto como un bien publico,
es decir, como uno que una vez provisto no puede ser restringido a un grupo particular
de personas.? Por ejemplo, si se cumplen la totalidad de las lineas de accién del
derecho a un medio ambiente sano entonces esto beneficia a todas las personas,
independientemente de su edad, sexo, género u orientacion sexual, entre otros
elementos. Debe explorarse la opcién de circunscribir a los grupos de poblacion dentro
de los derechos, especificando elementos particulares de cada grupo de poblacion
dentro de los derechos.

Cuarto, es imperativo que el Programa sea mas pequefio en cuanto al nimero de LA -
si se toma la decision que deben mantenerse — y en cuanto al nUmero de estrategias.
Asimismo, es necesario que se identifiquen las acciones prioritarias para que el respeto
a los derechos humanos sea una realidad.

En sintesis, avanzar hacia la implementacion del PDHDF requiere que los entes
responsables realicen acciones en forma tal que cambien los resultados que se venian
observando.

1.4 CONCLUSIONES

Uno de los temas que no han sido analizados con suficiente cuidado son los problemas
y retos que genera el PDHDF. Estos problemas y retos son normales con cualquier
programa o politica publica nueva, pero otros dependen del Programa mismo. En la
medida que se consideren los elementos que afectan a todo programa o politica
nuevos, y en la medida que se consideren aquellos que genera el PDHDF, sera mas
factible garantizar la implementacién y éxito del mismo.

2 Buchanan, James M., “Public Goods in Theory and Practice: A Note on the Minasian-Samuelson Discussion,” Journal of
Law and Economics, 10 (October) 1967: pp.193-97.
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Primero, todo programa o politica publica nueva genera resistencias por parte de
quienes deben implementarlos. Ante ello, es necesario realizar actividades de
capacitacion y sensibilizacién, al tiempo que se establecen guias claras en cuanto a lo
que se debe hacer.

Segundo, en la medida que se establezcan reglas claras en cuanto a la implementacion
y la evaluacion de la misma sera posible reducir la discrecionalidad burocratica y la
discrecionalidad de quienes evallen la implementacion.

Tercero, el Programa es muy claro a nivel agregado en cuanto a lo que se espera de los
entes implementadores, pero esa claridad no es suficiente en los detalles — es decir, en
cuanto a las lineas de accion y las estrategias. Adicionalmente, se requiere determinar si
existe un orden légico-temporal implicito en las lineas de accion y las estrategias, es
decir, si es necesario que algunas LA/estrategias ocurran primero para que se facilite la
implementacidn de otras o que de hecho sea factible implementar otras LA/estrategias.

Cuarto, la implementacion de un programa o politica publica ocurre en un contexto
institucional determinado que abarca a todo el gobierno, a cada uno de los entes que
conforman a ese gobierno y las relaciones existentes entre esos entes
implementadores, a las relaciones entre unidades administrativas dentro de cada ente,
a las relaciones entre personas en esas unidades administrativas, y las relaciones de
esos entes con la sociedad civil — todo esto dentro de un marco normativo para todo el
gobierno y para cada uno de las instancias publicas de ese gobierno. En la medida que
se conozcan las caracteristicas de ese gobierno y de los elementos del mismo se
podran establecer criterios adecuados para que se garantice la correcta
implementacion del Programa.
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III. METODOLOGIA

En este apartado se expone la metodologia utilizada para este primer ejercicio, las
fuentes de informacién consideradas, y como fueron analizadas para discernir qué han
realizado los entes implementadores para cumplir con el PDHDF.

Este es un estudio exploratorio que abarca 2011 y 2012, se basa en la informacion
generada por instancias publicas del GDF, que se atiene a revisar, describir y analizar la
informacién proporcionada para determinar qué se ha hecho en cuanto a los derechos
y grupos de poblacién que contempla el Programa.

Primero, las fuentes de informacidén que se usaron fueron: base de datos del PDHDF;
Anexos III, VI'y VIII de 2011, 2012 y 2013 del Decreto de Presupuesto de Egresos del
Gobierno del Distrito Federal; marcos de politica publica (MPP) 2011 y 2012 de los
entes implementadores; informacion contenida en los portales de transparencia de los
entes implementadores de acuerdo con las obligaciones de transparencia;
cuestionarios enviados por la Subsecretaria de Gobierno (SSG); y respuestas a los
Oficios enviado por la SE donde se solicita informacién sobre las acciones realizadas.””

Segundo, aunque el Programa mandata acciones determinadas a través de LA, se
decidid mantener el analisis en un nivel superior al de éstas. Como no existen criterios
claros para relacionar las lineas de accién con las actividades institucionales — o si
existen éstos no han sido dados a conocer y no han sido aprobados por el CSyE — no
resulta factible tratar de analizar las acciones que se han realizado, tema que se explica
mas adelante. Asimismo, debido a que no se ha realizado un analisis de factibilidad de
las lineas de accion, la adecuaciéon de las mismas a las actividades institucionales, y las
formas en que se pueden medir avances en su ejecucién — elemento que en una
primera fase debe ser propuesto por cada ente implementador para su aprobacion por
el CSyE — se prefirid privilegiar a las estrategias para tener una idea mas clara de a qué
se le estd dando mayor peso en las decisiones de los entes implementadores.

Tercero, se realizaron diferentes analisis de esta informacion a partir de las estrategias
que corresponden a cada derecho y grupo de poblacion. Con ello se buscé determinar
qué acciones se estan realizando; qué derechos y grupos de poblacion son a los que se
les ha prestado mayor atencién; la relacion entre lo que se deberia estar haciendo y lo
que de hecho se esta haciendo; el cumplimiento en cuanto a reportar en los portales
de transparencia las acciones que se estan llevando a cabo para dar cumplimiento al
Programa; y la consistencia entre lo que se reporta en cada una de las fuentes de
informacion.

Cuarto, el analisis de los datos es exploratorio en cuanto a las acciones que han
realizado los entes implementadores. Es por ello que el énfasis es conocer cuales
derechos, grupos de poblacion y estrategias son a los que se les ha dado mayor

% |a relacion de estos documentos — recibidos y no recibidos — se discute en el Apartado IV.
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atenciéon en los dos afios considerados. Adicionalmente, se busca determinar, en la
medida de lo posible, los problemas que puedan estar enfrentando los entes.

El problema central con la implementacién del Programa es la falta de sistematizacion
de los datos existentes ya que en algunos casos no son suficientes o adecuados para
saber qué se esta haciendo y cdmo se esta haciendo. Asi, se usan los datos existentes,
se ordenan y comparan para determinar los elementos ya especificados. Estos datos
permiten describir lo que se ha y no cubierto del Programa y hacer comparaciones
entre derechos, grupos de poblacién y entes implementadores.

Sin embargo, estos datos no son suficientes para entender su implementacion. Una
propuesta para subsanar este vacio de informacién por parte de la SE fue la inclusion
de un apartado dentro de las Acta Entrega-Recepcion que incluyera detalles sobre lo
realizado en cuanto al PDHDF (Anexo III.1), que no pudo ser incluida. Ello resulté en
que no se tuviera informacién mas detallada por parte de la administracion saliente.
Esto fue lamentable ya que uno de los problemas que han detectado los nuevos
equipos encargados de dar seguimiento al PDHDF al interior de las dependencias es la
falta de informacién o informacion incompleta que dejaran sus antecesoras y
antecesores.”®

Con este marco se decidid considerar las fuentes de informacion oficiales generadas
por los entes implementadores sobre la ejecucion del PDHDF; asi como la promovida
por la SSG, instancia que representa al GDF en el CSyE y que coordiné los esfuerzos de
los dos informes presentados por el Gobierno de la Ciudad. Aunque el periodo de
reporte es para 2011y 2012, se reviso la informacidn que existiera previa a 2011, ya que
el Programa es obligatorio desde su presentaciéon publica en 2009. La informacion
disponible para 2009 y 2010 es limitada o inexistente. Asimismo, se incluyd la
informacion que aparece en el Anexo VIII del Presupuesto de Egresos (2013).

Se recurrié, asimismo, a la informacién que aparece en los portales de transparencia de
los entes implementadores. El Articulo 14 de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica del Distrito Federal establece:”’

Articulo 14

Al inicio de cada afio, los Entes Publicos deberan mantener actualizada, de
forma impresa para consulta directa y en los respectivos sitios de Internet, de
acuerdo con sus funciones, segun corresponda, la informacion respecto de los
temas, documentos y politicas que a continuacion se detallan:

% En concreto, de la Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDECO) ha comunicado que no existe informacion alguna de lo
que se haya realizado de 2009 a 2012 para dar cumplimiento al PDHDF. En el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
del Distrito Federal (DIF-DF) si se ha podido recuperar informacion, pero como tal no existian documentos que hubieran sido
entregados por el equipo saliente al equipo entrante. En otros casos se han recibido llamadas preguntando por las lineas de
accion que le corresponden al ente implementador ya que era la primera vez que se les solicitaba esa informacion — el Sistema
de Radio y Television Digital del Gobierno del Distrito Federal, por ejemplo — u Oficio solicitando se indicaran las lineas de
accion que deben ser reportadas — Secretaria de Obras y Servicios, por ejemplo — o que “la obligacién de implementar el
Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal data del 30 de mayo de 2011, con | publicacion de la Ley del Programa de
Derechos Humanos del Distrito Federal” a — la Secretaria de Obras y Servicios, por ejemplo. Sin embargo, el peor caso
proviene de la Delegacién Tlalpan, que no sélo tomd la informacion de la Delegacién Magdalena Contreras, sino que inclusive
copi6 el emblema de esa Delegacion.

7 S6lo se incluyen las fracciones que son relevantes para propésitos de analisis.
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I. El marco normativo aplicable al Ente Publico, en la que debera incluirse la
Gaceta Oficial, leyes, reglamentos, reglas de procedimiento, manuales
administrativos, politicas emitidas aplicables al ambito de su competencia;

X. Para los ultimos tres ejercicios fiscales, la relativa al presupuesto asignado en
lo general y por programas, asi como los informes trimestrales sobre su
ejecucion. Esta informacion incluira:

a) Los ingresos recibidos por cualquier concepto, incluidos los donativos,
sefialando el nombre de los responsables de recibirlos, administrarlos y
ejercerlos;

b) Los montos destinados a gastos relativos a Comunicacién Social;

c) El presupuesto de egresos y método para su estimacion, incluida toda

la informacion relativa a los tratamientos fiscales diferenciados o

preferenciales;

d) Las bases de calculo de los ingresos;

e) Los informes de cuenta publica;

f) Aplicacion de fondos auxiliares especiales y el origen de los ingresos; y

) Estados financieros y balances generales, cuando asi proceda;
XIV. La relativa a sus actividades especificas mas relevantes. En su difusién se
debera incluir un indice que detalle los contenidos de la informacién sobre la
gestion de las actividades que caracterizan sus principales objetivos
institucionales;

XXV. Informe de avances programaticos o presupuestales, balances generales y
su estado financiero.
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Se revisaron los MPP de los entes implementadores, informacién que fue solicitada via
Oficio a la SF y se entregd completa para 2012 pero no para 2011, y los Anexos III, VI y
VIII del Presupuesto de Egresos (Anexos II1.2 y IIL.3).

Se envié un Oficio por parte de la SE a 59 entes implementadores del GDF solicitando
informacion relacionada con la implementacion del PDHDF (Anexo IIL4); en el Anexo
L5 aparece la relacion de los entes a los que les fue enviado el Oficio y cuales
respondieron en tiempo y cuales no. La fecha de corte fue el martes 30 de abril.

Sexto, se procedio a verter esta informacién en una base de datos (Anexo IIL.6) para
comparar la consistencia de la misma a través de los cuatro formatos. Se tomd como
punto de referencia lo que se asigna en la base general del PDHDF en cuanto a lo que
se deberia estar haciendo y contrastar este ideal con lo que se esta realizando.




Séptimo, se partié del ente implementador como unidad de analisis para agregar la
informacion en dos grupos: entes implementadores y derechos, y entes
implementadores y grupos de poblacion. El objetivo era generar un agregado de a qué
derechos y a qué grupos de poblacién se les estd dando mayor atencion y determinar
cuales eran las lineas de accion a las que se les estaba dando prioridad.

A partir de esta informacion es que se analiza lo realizado en 2011 y 2012 para dar
cumplimiento al PDHDF.

En lo inmediato, la propuesta de la Secretaria Ejecutiva es generar y aplicar
instrumentos que den cuenta de distintos aspectos de la implementacion (con sus
fuentes de verificacion); que permitan comparar esos datos y se sintetice la informacion
recabada por multiples formatos.?
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8 Destacan los formatos generados por la Secretaria de Finanzas (SF), la SSG y la Contraloria General. Estos formatos permiten registrar
actividades institucionales y su relacion con las lineas de accion del PDHDF; LA presupuestadas o no; problemas detectados en la
implementacion del Programa, entre otros elementos. Asimismo, estan los criterios establecidos con el Instituto de Acceso a la Informacion
Publica y Proteccion de Datos Personales del Distrito Federal (InfoDF), que requiere que los entes implementadores reporten las acciones
que estén realizando en cumplimiento del Programa de Derechos Humanos.

17




IV. LA IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA DE DERECHOS HUMANOS
DEL DISTRITO FEDERAL EN EL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

En este apartado se describe y analiza la informacion existente por parte de los entes
implementadores del GDF.* Se busca con ello ubicar los derechos y grupos de
poblacién a los que se les ha dado mayor cobertura; la participacion de los entes
implementadores en este proceso; la informacidn que reportan; y la consistencia entre
las fuentes utilizadas. Las acciones realizadas por los entes implementadores se
comparan con lo mandatado por el PDHDF, pardmetro usado para medir la
informacién consultada, enfocandose al nivel de las estrategias.®

Dado que no existen criterios claros de como interpretar el mandato de las lineas de
accion y como seran evaluadas, cabe anotar que para este primer ejercicio se tomé en
cuenta lo reportado por los entes implementadores. Dado que se ha realizado un
esfuerzo por implementar el Programa, cabria suponer que se dio un proceso para
determinar si las acciones institucionales en efecto cumplen con lo mandatado por las
lineas. Sin embargo, si existen esos criterios éstos no han sido socializados, evaluados y
aprobados por el CSyE.

Es importante considerar que las lineas de accidon son heterogéneas y no todas son
claras. Ello requiere analizar cada una para establecer qué requieren y como se le
puede dar cumplimiento a lo que mandatan. A ello hay que afiadir que en muchos
casos incluyen al menos dos acciones, algo que puede resultar en una interpretacion
inadecuada de lo mandatado precisamente por la falta de claridad en lo que se debe
hacer® En la medida que se clarifiquen los criterios acerca de lo que se considera
como implementacion adecuada se facilitaran las acciones que deben realizarse para

P En el apartado Il se precisa que las fuentes consideradas fueron: base de datos del PDHDF, en que se encuentran todas las
lineas de accion reasignadas y por unidad responsable; Anexos Ill, VI y VIII de 2011, 2012 y 2013, respectivamente, del
Presupuesto de Egresos del GDF; MPP 2011 y 2012; informacién publicitada en los portales de transparencia de los entes
implementadores; cuestionarios enviados por la SSG a los entes implementadores; y respuestas a los Oficios enviado por la SE.
% Dado que las estrategias no tienen responsables y corresponsables asignados, a partir de las lineas de accion se determiné qué
entes implementadores deberian estar trabajando las estrategias.

Por ejemplo, véase la linea de accion 2190: “crear mecanismos y redes comunitarias de servicios sociales, supervisadas por
organismos del Estado, para brindar apoyo a las personas con discapacidad en la toma de sus decisiones y cuando lo requieran
para ejercer su autonomia”. Ello requiere determinar los elementos que la componen. Primero, cuenta con dos tipos de
clausulas: I. una para crear algo, y Il. otra que determina el objetivo de aquello que ha sido creado. En las clausulas tipo I se
encuentran tres elementos: 1.1. crear mecanismos de servicios sociales; 1.2 crear redes comunitarias; y 1.3 mecanismos y las
redes seran supervisados por el Estado (por el gobierno y la sociedad civil al menos). En las clausulas tipo Il se encuentran dos
elementos: 11.1 brindar apoyo a las personas con discapacidad en la toma de decisiones, y 11.2 cuando lo requieran para ejercer
su autonomia. De lo anterior, pueden mencionarse varios problemas debido a la falta de claridad o complejidad de la linea. En
cuanto a las clausulas tipo |, para saber si se requieren crear redes y mecanismos se debe saber si existen 0 no. Sélo en caso que
no existan sera necesario crearlas o incluso determinan cudntas méas deben crearse. No queda claro como serd la supervision del
Estado ni si ésta se refiere a los mecanismos y a las redes. Sobre las clausulas tipo II, se presentan términos que requieren
conocimiento empirico (via encuestas o entrevistas) con las personas para determinar si requieren apoyo y cuando es que lo
requieren para ejercer su autonomia. Esto asume que primero se tiene esa informacion para considerar la creacion de redes —en
caso que no existan— para entonces poder regresar a brindar apoyo cuando asi se requiera. En una dindmica de recursos escasos
(tiempo, por ejemplo), puede darse que algunas de esas clausulas fueran dejadas de lado para escoger aquellas més sencillas de
realizar y presentar eso como cumplimiento de la linea, aunque en realidad s6lo se estaria dando cumplimiento a una parte de la
linea.
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cumplir con las lineas de accion y asi reducir la discrecionalidad en cuanto a la
interpretacion y ejecucion del PDHDF.

Se identificaron 55 entes implementadores (Anexo IV.1), a los que se adicionaron 14
(Anexo IV.2) que aparecieron como responsables por primera vez en el Anexo VIII del
Presupuesto de Egresos para 2013. Esto da un total de 69 entes implementadores del
GDF para el analisis en el periodo 2011-2012. Sin embargo, en otro analisis mas
especifico se considerd a los 59 entes implementadores a los que se les envio Oficio.
De ese total respondieron 25 (42.3 por ciento) hasta el 30 de abril del afio en curso,
fecha de corte establecida para poder recibir y sistematizar la informacion. Como se
vera mas adelante, no todos los entes implementadores proporcionaron informaciéon
completa o consistencia en las respuestas presentadas en las diferentes fuentes.

El apartado esta dividido en nueve secciones:

1. Derechos y grupos de poblacion: se identifican los derechos y los grupos de
poblacién en que mas se ha trabajado;

2. Estrategias por derechos y grupos de poblacion: se analiza el total de
estrategias en las que se esta trabajando, es decir, cuales son las que mas
se han trabajado;

3. Entes responsables por derecho y grupos de poblacion: se identifican los entes
que mas han trabajado derechos, grupos de poblacién y estrategias;

4. Preponderancia de estrategias en los derechos y grupos de poblaciéon: se
determina cudl es la estrategia que mas se reporta por derecho y grupo de
poblacién, el ente que mas la trabaja y las lineas de accién con las que cuenta
esa estrategia;

5. Informe de los portales de transparencia de los 69 entes: se analiza la
informacion disponible en los portales de los entes implementadores (cuantos
entes reportan y qué informacion se incluyen en éstos);

6. Informe sobre los avances de implementacién en 37 entes: se realiza un analisis
comparado de la informacién disponible a partir de los MPP;

7. Informacion sobre el MPP 2011 y 2012 en comparacion con la base general: se

analizan las lineas de accion reportadas en los MPP con las asignadas en la base
general;
8. Esfuerzos de implementacion realizados por 25 entes: se analizan las respuestas

de los entes de los que se recibio la informacién requerida en los Oficios
enviados por la SE; y
9. Conclusiones.

IV.1 DERECHOS Y GRUPOS DE POBLACION

El PDHDF presenta todo lo que los entes implementadores deberian estar realizando y
los plazos en que deben dar cumplimiento a lo mandatado. Esto no quiere decir que en
efecto esté ocurriendo esto. El problema empirico es determinar la distancia entre lo
que se deberia estar haciendo y lo que se esta haciendo.
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El conocer lo que de hecho se esta haciendo, a nivel global, da una idea de hasta qué
punto se han realizado avances en la ejecucion del Programa. Este ejercicio es sencillo
(aunque la generacién de datos para ello no lo fuera): comparar el ideal con lo real. Por
ejemplo, el Programa establece "x" estrategias para el derecho “y” con "n” entes
implementadores responsables. Asumamos que Xgi = 10 y ng; = 7, donde E =
esperado, x,; = i-ésima estrategia (i = 1 a 10), n; = j-ésimo ente implementador (j = 1 a
7) para la estrategia x;. De acuerdo a esto, se deben cumplir 10 estrategias y se deben
estar trabajando en ellas siete entes implementadores. Esto es lo que se deberia
observar en la realidad. ;Qué se observa? Lo importante aqui es lo cercano o lejano
que se encuentra el cumplimiento respecto a ese ideal. No es lo mismo una situacion
en que xo = 10y no = 7, donde O = observado, que una en que xo = 1y no = 2. En el
primer caso sabriamos que en general se esta cumpliendo con el Programa, en tanto
que en el segundo sabriamos que existe un problema serio en cuanto al cumplimiento.
Eso es lo que se busca determinar con la revision que se presenta en esta seccion. En
otras secciones se afinara el analisis para conocer mas detalles que permitan tener una
idea mas clara de lo que esta haciendo el GDF. Debe notarse, entonces, que esta
seccion es descriptiva y sélo busca determinar si se reporta trabajo en los derechos y
grupos de poblacion.

En la Tabla 1 se presenta la informacion por derechos, especificando el total de
estrategias en que se deberia estar trabajando, el total que de hecho se esta
trabajando. Asimismo, se presenta el total de entes implementadores que deberian
estarlas trabajando y el total que de hecho las estan trabajando.

Tabla 1
Numero de strategias por drecho

i Entes que
itrabajan las]
i estrategias |

Total de EEstrategias% Total de

Derecho : et . :
iestrategias:trabajadas: entes

Alaigualdadyala nodiscriminacién

Al 'acceso a la informacion 8 7 21 17

Ala integridad, a la libertad y a la
seguridad personales

Delas personas privadas dela
libertad en centros de reclusion
A un medio ambiente sano

Auna vivienda adecuada

Ala educacién

Al trabajo y derechos humanos

19 19 33 32
laborales
Ala salud 21 21 31 27
Sexuales y derechos reproductivos 13 13 15 15

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de los entes implementadores

A partir de esta informacion se pueden determinar varios elementos. El primero es que
en la medida que se reporta el cumplimiento de todas las estrategias en esa medida se
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puede considerar que ese derecho o grupo de poblacion es al que se le estd dando
mayor relevancia.

Se puede observar lo siguiente en cuanto a los derechos:

e Se reporta el nimero de estrategias que se deberian estar trabajando (seis de
15): igualdad y no discriminacién; medio ambiente sano; educacion; trabajo y
laborales; salud; y sexuales y reproductivos;

e Diferencia de una estrategia respecto a lo que se deberia estar trabajando
(cuatro de 15): acceso a la informacion; personas privadas de su libertad en
centros de reclusién; agua; y vivienda adecuada;

e Diferencia de dos estrategias (cuatro de 15): libertad de expresion; politicos;
acceso a la justicia; e integridad, libertad y seguridad personales; y

o Diferencia de tres estrategias (una de 15): debido proceso.

De los 15 derechos que deberian tener estrategias implementadas en su totalidad, sélo
seis — menos de la mitad — se reportan como implementados en su totalidad. Por otra
parte, solo una tercera parte muestran un retraso mayor.

Se puede observar lo siguiente en cuanto a los entes implementadores que trabajan los
15 derechos:

e Trabaja el total de entes que deberian estar trabajando (tres de 15): politicos;
debido proceso; sexuales y reproductivos;

e Diferencia de un ente respecto a los que deberian estar trabajando (cinco
de 15): acceso a la justicia; personas privadas de su libertad en centros de
reclusion; medio ambiente sano; vivienda adecuada; y trabajo y laborales;

e Diferencia de dos entes (uno de 15): agua; y

e Diferencia de tres o mas entes (seis de 15): igualdad y no discriminacion;
acceso a la informacion; libertad de expresion; integridad, libertad y
seguridad personales; educacion; y salud.
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Para precisar estos datos, deben resaltarse ciertas diferencias encontradas en
cada uno de los derechos (Tabla 2):

1. Derecho a la igualdad y a la no discriminacion

Este derecho cuenta con nueve estrategias. Todas estan siendo trabajadas. En el
caso especifico de la estrategia 01.05, no se encuentran asignadas sus lineas de
acciéon a algun ente. Sin embargo, estas lineas se estan trabajando®’. Son 25
entes implementadores los que deberian de trabajar las estrategias, pero sélo
21 lo estan haciendo. Adicionalmente, 19 entes reportan trabajos a pesar de no
tener lineas de accion asignadas de estas estrategias.

% A pesar de no tener asignada lineas de accion de esta estrategia dentro de la base general del PDHDF, la Delegacion Milpa Alta la reporta
como trabajada dentro de su portal de transparencia.
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2. Derecho al acceso a la informacion

Cuenta con ocho estrategias, de las cuales se estan trabajando siete. Las lineas
de accion de la estrategia 02.06 no estan asignadas y no se reporta como
trabajada. Son 21 entes con lineas de accion, de los cuales 17 reportan trabajo
realizado en las estrategias. Ademas, cuatro entes reportan trabajos en estas
estrategias aun y cuando no les fueron asignadas lineas de accion en estas
estrategias.

3. Derecho a la libertad de expresion

En total son 17 estrategias, de las cuales se consideran trabajadas 15. No se
consideran asignadas las lineas de accion de las estrategias 03.05 y 03.06 a
algun ente implementador. Son 29 entes que cuentan con lineas de accion
asignadas a estas estrategias, de los cuales 23 reportan trabajos. Ademas, se
identifican tres entes implementadores que trabajan estrategias sin tener
asignadas lineas de accion correspondientes a esas estrategias.

4. Derechos politicos

Esta integrado por seis estrategias, de las cuales tres estan siendo trabajadas
(04.02, 04.03, 04.04 y 04.06). Existen dos estrategias cuyas lineas de accién ni
estan asignadas ni se estan trabajando (04.01 y 04.05). Son tres los entes
asignados para llevar a cabo las estrategias y que las estan trabajando.

5. Derecho al acceso a la justicia

Son 15 estrategias que cuentan con lineas de accion asignadas, de las cuales se
estan trabajando 13. No se estan trabajando las estrategias 05.07 y 05.13,
estrategias cuyas lineas de accién no se encuentran asignadas a algun ente. Se
reporta trabajo en la estrategia 05.01 aun y cuando las lineas de accién que le
corresponden no estan asignadas.®® Son 13 entes implementadores que deben
trabajar estas estrategias, pero 12 reportan informacion. Tres reportan avances
aunque no tengan lineas de acciébn asignadas en las estrategias
correspondientes.
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6. Derecho al debido proceso

Tiene asignadas 13 estrategias, de las cuales se estan trabajando 10. Las lineas
de accion de la 06.02 no estan asignadas, pero se reporta por los entes.* Las
siguientes estrategias no se estan trabajando ni tienen asignadas lineas de
accion: 06.05, 06.10 y la 06.12. Son seis entes asignados para trabajar estas
estrategias y dos Delegaciones reportan trabajos aunque no les han sido
asignadas.

% A pesar de no tener asignada lineas de accion de esta estrategia dentro de la base general del PDHDF, el Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia la reporta como trabajada dentro de su portal de transparencia.

3 A pesar de no tener asignada lineas de accion de esta estrategia dentro de la base general del PDHDF, la Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal la reporta como trabajada dentro de su portal de transparencia.
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7. Derecho a la integridad, libertad y seguridad personales

Son 14 estrategias de las cuales estan trabajando 12. Las lineas de accion de las
estrategias 07.09 y 07.10 no cuentan con lineas de accidén asignadas y no estan
siendo trabajadas. Se consideran 24 entes implementadores y son 18 los que
reportan trabajos, ademas de dos adicionales.

8. Derechos de las personas privadas de la libertad en centros de reclusion
Son 26 estrategias, de las cuales se esta trabajando en 25. No se esta trabajando
la estrategia 08.01. Son 24 entes implementadores asignados, de los cuales 18
reportan tr