Fomento de la actividad fisica en México
Una politica publica inacabada
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Este articulo presenta un andlisis sobre el disefio de la politica piblica de fomento de la
actividad fisica en México. Enfocado en la Ley General de Cultura Fisica y Deporte y su
programa, se muestra que no existe, al menos en el disefo, una politica ptblica de fomen-
to, sino acciones aisladas que sirven como estrategias de educacién y salud.

Ademés, los instrumentos carecen de una correcta distribucion de facultades y atribu-
ciones. El Programa Nacional de Cultura Fisica y Deporte no presenta acciones basadas
en el diagndstico y problema identificado y los ordenamientos enmarcan esta actividad
como medio para el logro de sus objetivos particulares, no como un fin en si mismo.
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Promoting Physical Activity in Mexico: An Unfinished Public Policy

This article presents an analysis of the design of public policy to promote physical acti-
vity in Mexico, focusing on the General Law on Physical Culture and Sports and its re-
lated program. This analysis shows that there is no true implementation of public policy
that promotes physical activity in Mexico, but rather isolated actions and activities that
contribute to public health and education.

Moreover, there is a lack of proper distribution of power and responsibility within
the program. The National Program of Physical Culture and Sports has not taken action
based on a diagnostic assessment of an identified problem. Instead, the regulations which
frame its activities act as a means achieve its particular objectives, rather than asan end.
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INTRODUCCION

ste articulo presenta un andlisis sobre el disefio de la politica publica

de fomento de la actividad fisica en nuestro pais. Para realizarlo, se

tomé como base el estudio del proceso de politicas publicas, especi-
ficamente la etapa de disefio, y se enfocé en los instrumentos normativos
que le dan vida, sin dejar de lado la entrada del tema a la agenda publica, la
implementacién y la evaluacion.

La principal motivacién es identificar la posible existencia de una politi-
ca publica de fomento a la actividad fisica en México. La hipétesis plantea
que no hay —en el diseno— una politica pablica de fomento de esta acti-
vidad, sino acciones aisladas que sirven como estrategias de politicas pabli-
cas de educacién y salud, entre otros. El objetivo es mostrar que la suma de
acciones desvinculadas en la materia no genera una politica publica integral
de activacidn fisica, ademds de evidenciar la necesidad de una institucién u
organismo rector que las articule.

ACTIVIDAD FISICA

De acuerdo con la Organizacién Mundial de la Salud (oms, 2014), la acti-
vidad fisica es cualquier movimiento corporal producido por la contrac-
cién de musculos que permita un gasto de energfa sustancialmente superior
al gasto energético en descanso. La oms (2010, 24) recomienda para la sa-
lud, 150 minutos semanales de actividad fisica aerdbica de intensidad mo-
derada o 75 minutos de actividad fisica acrdbica vigorosa cada semana.’
Los efectos positivos de esta actividad se observan principalmente en la sa-
lud y en el desempeno escolar.

La salud es un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no
sblo la ausencia de afecciones o enfermedades (oms, 2014). “Es dificil en-
contrar referencias conceptuales de estilo de vida activo sin que se aparezcan
revestidas del concepto saludable” (Moscoso y Moyano, 2009, 68). De

! Para poblacién de 18 a 64 afios de edad.
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acuerdo con los autores, “la actividad deportiva influye en la salud percibi-
da, practicar deporte de manera continua influye de manera estadisticamen-
te significativa en el estado de salud percibido en todos los grupos de edad,
aunque con matices en cada uno de ellos” (9p. ciz., 2009, 83).

Segtin la oms, la inactividad fisica es el cuarto factor de riesgo mds im-
portante de mortalidad en todo el mundo, representa 6 por ciento de las
muertes a nivel mundial. Repercute considerablemente en la prevalencia
de enfermedades no transmisibles (cardiovasculares, cincer, enfermedades
respiratorias y diabetes). Se calcula que 80 por ciento de las muertes atri-
buibles a estos padecimientos se producen en paises de ingresos bajos y
medios y en México, en 2013, representé la muerte de 57 mil personas
(Barquera, 2013).

Nuestro pais ya padece los estragos de la inactividad fisica. El Instituto
Nacional de Salud Pdblica (1nsp) desde 1999 alerté sobre la existencia de
una epidemia de obesidad entre mujeres adultas. La Encuesta Nacional de
Salud y Nutricién (Ensanut, 2006) mostré que el problema continuaba en
aumento en todas las regiones y grupos de edad y de acuerdo con el levan-
tamiento de 2012, estos problemas se presentaron con 9.7 por ciento en los
menores de cinco afos, 34.4 por ciento en los nifios de cinco a once afos,
34.9 por ciento en el grupo de 12 a 19 afios y de forma alarmante 69.4 por
ciento en los adultos de 19 a 69 afios.

México tiene la mayor incidencia de sobrepeso y obesidad en Latino-
américa, estd por encima del promedio en casi 20 puntos, cerca de 70 por
ciento padece sobrepeso u obesidad. El costo anual de atencién de las en-
fermedades relacionadas con estos padecimientos fue de 806 millones de
ddlares en 2010y se proyecta que para 2030 podria alcanzar 1254 millones
de délares (Barquera, 2013).

La préctica de actividades fisicas trae como consecuencia cambios im-
portantes en la calidad de vida, especificamente de la mejora en los hdbitos
higiénicos y dietéticos (Prieto, 2003). Ademds, “ayuda al abandono de ha-
bitos téxicos, al mantenimiento de dietas equilibradas y al menor consumo
de alcohol”. Un estudio realizado por Hartley (1985, 1-2) concluyé que
existe una relacién inversa entre ejercicio y consumo de tabaco.
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En materia académica, Trost (2009, 6) concluyé que nifios y jévenes
que dedican mayor tiempo a clases de educacidn fisica o programas de
activacion obtuvieron mejores resultados en las calificaciones de exdmenes
estandarizados. Un estudio realizado por la universidad de Michigan en-
contr6 que aquellos jévenes que practicaron alguna actividad fisica al me-
nos tres veces a la semana, tuvieron un mejor rendimiento escolar, con un
aumento de 10 por ciento en comparacién con los no practicantes (£/
Universal, 2006).

Un estudio realizado en California, Estados Unidos, concluyé que es-
cuelas con altos porcentajes de estudiantes que no participaron en activi-
dades fisicas regulares, experimentaron menores resultados en la prueba
SAT-9? en comparacién con aquellos que si tuvieron actividad (Hanson y
Austin, 2003, 1). Por tltimo, en un articulo de Ramirez, Vinaccia y Sua-
rez (2004, 67-75) mencionaron que de acuerdo con diversos estudios, los
niveles altos de autoestima se asocian con la participacién en programas
de educacion fisica (Gruber, 1986, 30-48), los procesos cognitivos en ni-
flos que practican actividad fisica son mejores que en aquellos que no la
llevan a cabo (Stone, 1965, 23-31) y los estudiantes que perciben la reali-
zacién de mayor actividad fisica reportan mayor rendimiento escolar

(Linder, 1999, 129-144).

ACTIVIDAD FISICA EN MEXICO

Las condiciones de actividad fisica en México se analizaron con base en los
resultados de los levantamientos del Médulo de Préctica Deportiva y Ejer-
cicio Fisico (Mopradef),’ realizados en noviembre de 2013 y febrero de
2014 por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Ademds

? Stanford-9 (también conocida como SAT-9) es una prueba nacional de logros con normas de referen-
ciay de opcién multiple. El propésito de SAT-9 es determinar los logros de cada estudiante compardndolo
con una muestra nacional de estudiantes del mismo grado evaluados en la misma etapa del afio escolar.

3 Encuesta realizada bajo el esquema de muestreo probabilistico, estratificado y por conglomerados,
aplicado a la poblacién de 18 afios y mds. Representacién a nivel nacional-urbano, derivado del agregado
urbano de 32 ciudades de mds de cien mil habitantes. Tamafio de la muestra 2 336 viviendas.
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GRAFICA 1. Proporcién de actividad fisica segtin sexo
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Fuente: Elaboracion propia.

se revisaron las condiciones de los espacios fisicos existentes para la préctica
de alguna actividad fisica.

De acuerdo con ambos levantamientos del Mopradef, 44 por ciento de
la poblacidn es fisicamente activa, es decir, mds de la mitad de la poblacién
es sedentaria. México se encuentra en niveles similares a Espafa (43% de
poblacién activa) y por encima de Chile (29% de activos), pero por debajo
de Canadd y Estados Unidos, donde 54 y 51 por ciento de su poblacién,
respectivamente, realiza actividad fisica.

Sin embargo, del 44 por ciento de la poblacién activa fisicamente, sola-
mente la mitad lo hace de manera suficiente de acuerdo con lo recomenda-
do por la oms. S6lo una de cada cinco personas realiza actividad fisica para
mantener una buena salud. Las mujeres realizan menos actividad fisica que
los hombres (42% vs 58%), lo que significa la necesidad de acciones dife-
renciadas en cuanto al género.

La tendencia de préctica deportiva baja conforme aumenta la edad, en el
caso de los hombres. Las mujeres de 25 a 34 practican menos actividad fisi-
ca, pero al pasar ese rango hay un incremento en la proporcidn, el cual se
sostiene durante el resto de los periodos.
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GRAFICA 2. Proporcidn de personas fisicamente activas segiin rango
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80.0

70.0

60.0

50.0

40.0

Porcentaje

30.0 -

20.0

10.0

0.0
18 a 24 afos 25 a 34 afos 35 a 44 afos 45 a 54 afos 55y mas

Mujeres Hombres
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GRAFICA 3. Motivos para la realizacion de actividades fisicas
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La salud es la principal motivacién de las personas activas, seguida por la
diversién. La mayor limitante es la falta de tiempo.

Hay una relacién positiva entre el nivel educativo y la prictica; 27 por
ciento de la poblacién que no tiene educacién realiza algin tipo de activi-

32 Gestién y Politica Piblica  VOLUMEN TEMATICO 2015



FOMENTO DE LA ACTIVIDAD FISICA EN MEXICO: UNA POLITICA PUBLICA INACABADA

GRAFICA 4. Limitantes para la realizacién de actividades fisicas
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dad, la proporcién aumenta a 45.9 por ciento cuando se cuenta con nivel
bésico de estudios y alcanza 55.4 por ciento al tener nivel de educacién su-
perior. Por tltimo, tres de cada cinco prefieren realizar alguna actividad fi-
sica en espacios publicos.

ESPACIO PUBLICOS

Los espacios publicos son facilitadores para la realizacién de actividades
fisicas. La Comisién Nacional de Cultura Fisica y Deporte (Conade) rea-
lizé un censo de instalaciones deportivas. En México hay 46 428 espacios
fisicos deportivos, es decir, 41.3 espacios por cada cien mil habitantes. La
entidad con mayor ndmero es Aguascalientes con 5903 (13% del total
del pais).

Se contabilizaron 41 espacios de infraestructura por cada cien mil habi-
tantes. Sin embargo, cuando se trata de lugares especificos para el acondi-
cionamiento fisico, el nimero se reduce a 2.8 por cada cien mil habitantes,
lo que representa una instalacion para cada 2400 habitantes.
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GRAFICA 5. Nuimero de espacios para la préctica de actividades fisicas
segln entidad federativa
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Fuente: Elaboracién propia.

La entidad con mayor densidad de infraestructura deportiva es Aguasca-
lientes con 498 por cada cien mil habitantes y la de menor densidad es
Guerrero, con un espacio por cada cien mil habitantes. La mayoria de los
datos se concentra en menos de cien espacios por cada cien mil habitantes,
tres casos estin en el rango de 100 a 200 y uno se ubica en cerca de 500 lu-
gares. El niimero de espacios para el desarrollo de actividades fisicas es hete-
rogéneo y, de manera general, bajo.

Con la informacién obtenida es posible construir el diagndstico para la
definicién del problema y las acciones a seguir. En México: 2) las mujeres
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GRAFICA 6. Densidad de espacios para la préctica de actividades fisicas
segin nimero de casos
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realizan menos actividad fisica que los hombres y la diferencia crece cuando
las primeras tienen entre 25 y 34 afios; 4) los hombres que tienen mds acti-
vidad fisica estdn entre 18 y 24 afos; ¢) las personas consideran la salud
como principal beneficio de esta actividad y consideran que la falta de
tiempo es la principal barrera; &) hay una correlacién positiva entre la acti-
vidad y el nivel de instruccién académica; e) los sitios preferidos para ejerci-
tarse son los lugares publicos; f) hay aproximadamente 41 espacios por
cada cien mil habitantes; g) la mayoria de espacios deportivos se encuentran
en el rango menor a cien por cada cien mil habitantes.

Solo dos de cada diez mexicanos realizan actividades fisicas de manera
suficiente, otros dos las realizan de manera insuficiente y seis de cada diez
no las ponen en préctica. Por otra parte, parece existir un déficit de espacios
publicos y aunque no es posible mencionar que sea el motivo de inactivi-
dad, se trata de un facilitador para el fomento de la actividad fisica. Las ca-
racteristicas descritas servirdn como base del andlisis de la politica ptblica
en los siguientes apartados.
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POLITICAS PUBLICAS: DEFINICION Y PROCESO
DEeFINICION

La definicién de politica publica se puede construir a partir de dos aspectos
bésicos: ) las politicas como el conjunto de decisiones interrelacionadas
acerca de la seleccién de metas y los medios para alcanzarlas, partiendo del
ejercicio de la autoridad publica (Meny y Thoening, 1992) y 4) lo publico,
que para Nora Rabotnikof (2005, 28, 30) se observa en tres sentidos: lo
publico como de interés o utilidad comun, en contraposicién a lo privado;
lo ptiblico como lo manifiesto y ostensible, contrario a lo secreto y preserva-
do, y lo publico como lo accesible para todos contrariamente a lo cerrado.

Para Aguilar (1992, 28), “El dmbito de lo publico rebasa, en cambio, la
restriccién individual, privativa, y concierne a lo que es accesible y disponi-
ble sin excepcién para todos los individuos de la asociacién politica, y lo
que puede ser argumentado como algo que es de interés y utilidad para to-
dos los individuos de la asociacion politica”. En este sentido, una politica
publica es la respuesta organizada a un conjunto de problemas comunes a
través de las instituciones existentes (Merino 2000, 121). Para Meny y
Thoening (1992) deben estar, idealmente, conectadas entre el Estado y los
agentes publicos.

El fomento de la actividad fisica se establece en el dmbito de las politicas
publicas, ya que se trata de un asunto de interés comun atendido a través de
decisiones tomadas por la autoridad publica. Para su andlisis se tomarin en
cuenta cuatro momentos fundamentales: 1) entrada a la agenda, 2) disefio,
3) implementacién y 4) evaluacion.

ENTRADA A LA AGENDA

De acuerdo con Casar y Maldonado (2008, 10), la agenda es un “conjunto de
cosas que han de ser llevadas a cabo” y pueden ser de tres tipos: 2) publica, te-
mas que la ciudadania busca posicionar para que sean atendidos por el go-
bierno, 4) politica, temas prioritarios en el debate piblico e impulsados por
diferentes actores y ¢) gubernamental, asuntos que el gobierno decide atender.
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Por su parte, Kingdom (1995, 3) establece como agenda la lista de asun-
tos o problemas a los que el gobierno pone atencién. Identifica al menos tres
canales de acceso: 1) problemas evidentes ante la existencia de indicadores,
eventos importantes o retroalimentacion de programas existentes, 2) politi-
cas, acumulacién de conocimiento y perspectiva de los especialistas en un
rubro especifico y 3) proceso politico, como cambios de administracién, en
el ambiente nacional y en la opinién publica (gp. cit., 197).

DiseRo

Ante la entrada del tema a la agenda, el gobierno decide atenderlo. La defi-
nicién del problema es muy importante, pues debe hacerse a partir de las
causas que lo generan. Majone (1996, 393-432) plantea que una vez defi-
nido el ntcleo y los valores que estan detrds de la politica pablica es necesa-
rio establecer la parte flexible que se adapta a las circunstancias, barreras y
condiciones a las que se enfrentard la politica publica.

Para Merino (2005, 9), “el disefio de una politica piblica no consiste en
el enunciado de una voluntad politica mis o menos sincera para resolver
problemas publicos. La politica publica bien entendida exige un proceso
racional, informado y comprometido de seleccién y definicién de proble-
mas prioritarios, a partir de los medios efectivamente disponibles para so-
lucionarlos”.

De acuerdo con Meltsner (1996, 367-392), el analista debe poner especial
atencién en la compatibilidad de objetivos, valores y obstdculos para la imple-
mentacién. Debe analizar actores, creencias y recursos, pues cada actor tiene
motivos, necesidades, deseos, impulsos, metas y objetivos. Es importante
analizar la factibilidad y establecer las diferencias entre lo deseable y lo posible.

IMPLEMENTACION

“La implementacién es el cumplimiento de una decisién politica bésica”
(Mazmanian y Sabatier, 1983, 323-372). En esta etapa se pone en marcha
la decisién politica, es el campo donde los actores “se ensucian las manos”
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en las diferentes instancias para cumplir los objetivos trazados en el diseno.
Luis E Aguilar (1996, 15-92) considera que el fracaso histérico de las poli-
ticas pablicas se debe a la mala implementacién, pues es un proceso com-
plejo relacionado con los mecanismos utilizados para lograr que la decisién
sea cumplida en la forma en que fue especificada.

Evaruacion

La evaluacién es la terminacién del proceso e incluso el inicio de uno nue-
vo. En ella se retoman el objetivo, los valores, la definicién del problema, el
diseno de la solucién y su implementacién. Para Dunn (2004, 417), es un
proceso que utiliza como referencia el valor planteado de la politica y enun-
cia sus alcances. Weiss (1987, 76) la define como un proceso sistemdtico de
andlisis de la operacién y los resultados de un programa o politica, medidos
con base en un conjunto de estindares, como un mecanismo para contri-
buir al mejoramiento de la politica o programa.

La evaluaci6n analiza los alcances de la politica, asi como sus procesos y
puede ser: 2) evaluacién de desempeno, relacionada con procesos y segui-
miento de los objetivos planteados en el disefio y 4) evaluacién de impacto,
que mide como el cumplimiento de los objetivos derivé en la solucién que
se planted en un inicio (Barrow 2000, 188-141).

POLITICA PUBLICA DE ACTIVIDAD FISICA EN MEXICO

Tomando en cuenta lo anterior, ;se ha disenado en México una politica
publica de fomento a la actividad fisica? Al parecer existen acciones aisladas
como parte de la estrategia en materia de educacion y salud.

La activacidn fisica tomé gran importancia en nuestro pais a finales de la
década de 1990, cuando se alertd sobre el problema de sobrepeso y obe-
sidad que vive México. Los indicadores situaban, desde entonces, a la socie-
dad mexicana como una de las més obesas del mundo. Tal como Kingdom
(1995, 197) propuso, la entrada del tema a la agenda se dio ante “proble-
mas evidentes gracias a la existencia de indicadores”. La necesidad de acti-
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vacion fisica se presentd en el marco de la mejora de la salud y, a partir de
ese momento, se planted como un medio para la reduccién de indicadores,
mds que como un fin en si misma.

El disefio de la politica publica de fomento a la actividad fisica se ha
plasmado en diferentes leyes y programas. Tanto el interés del tomador
de decisiones como la relevancia del tema generaron un instrumento de
mandato nacional. Por esta razdn, el andlisis del diseno de esta politica
publica se hard con base en la Ley General de Cultura Fisica y Deporte y
en su programa, sin dejar de lado las leyes y programas en materia de sa-
lud y educacién.

LEY GENERAL DE CULTURA FISICA Y DEPORTE (LGCFD)*

El instrumento juridico més relevante en materia de fomento a la activi-
dad fisica es la Ley General de Cultura Fisica y Deporte. A través de ella
se sientan las bases de la estrategia nacional. La LGCFD otorga el nivel de
derecho a la préctica de actividades fisicas, a través de los siguientes obje-
tivos:

1. Fomentar el desarrollo de la cultura fisica y el deporte.

2. Elevar el nivel de vida social y cultural.

3. Fomentar la actividad fisica como medio de preservacién de la salud y
prevencién de enfermedades.

4. Fomentar la actividad fisica como medio de prevencién del delito.

La naturaleza de las leyes generales es contar con una normatividad aplica-
ble a escala nacional, sin distincién entre 6rdenes de gobierno y mediante la
definicién de facultades y competencias. El objetivo es determinar las tareas
que desarrollard cada actor, y en la suma de las acciones identificar el avance
obtenido. La LGcrp plantea:

4 Publicada el 7 de junio de 2013 y modificada el 9 de mayo de 2014.
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CUADRO 1. Distribucién de competencias de la Ley General

de Cultura Fisica y Deporte

Entidades federativas

Municipios

Formular, conducir y evaluar la politica de cultura
fisica y deporte estatal.

Disefiar y aplicar instrumentos y programas de
politica de cultura fisica y deporte estatales.
Disefiar, aplicar y evaluar el programa estatal de
cultura fisica y deporte.

Celebrar convenios con Conade y municipios
sobre cultura fisica y deporte.

Integrar el Sistema Estatal de Cultura Fisica

y Deporte.

Establecer, operar y mantener actualizado el
Registro Estatal de Cultura Fisica y Deporte.
Promover la participacién de los sectores social
y privado.

Proponer, coordinar y evaluar la politica de cultura
fisica y deporte municipal.

Disefiar y aplicar instrumentos y programas
estatales y municipales en cultura fisica y deporte.
Disefiar, aplicar y evaluar el programa municipal de
cultura fisica y deporte.

Coordinarse con la Conade, estados y municipios
para promover, fomentar y desarrollar la cultura
fisica y el deporte.

Integrar el Sistema Municipal de Cultura Fisica

y Deporte.

Promover la participacién de los sectores social
y privado.

Fuente: Elaboracién propia.

PROGRAMA NACIONAL DE CULTURA FISICA Y DEPORTE

El Programa Nacional de Cultura Fisica y Deporte busca incorporar el hd-
bito de la activacién fisica, mejorar la capacidad funcional y la calidad de
vida, asi como promover el sentido de pertenencia y el orgullo por los re-
presentantes deportivos. Plantea cinco objetivos:

1. Aumentar la prictica del “deporte social” para mejorar el bienestar de la

poblacién.

2. Transformar el sistema deportivo mexicano a través de la mejora de ele-
mentos administrativos, técnicos, normativos y tecnolégicos de los res-

ponsables deportivos.

bl

Mejorar la infraestructura del pais.
Implementar un sistema més eficaz de gestién del alto rendimiento.

5. Impulsar la gestién del deporte desde una perspectiva transversal para

incidir en la vida de las personas.
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El primer objetivo del programa estd directamente ligado con el fomento a
la actividad fisica (y a los propdsitos de este articulo) y sus estrategias e indi-
cadores son:

1. Potenciar la participacién de los habitantes del municipio en el deporte
social, medido por el porcentaje de poblacién de 18 afios y mds, activa
fisicamente.

2. Impulsar campanas municipales de diagnéstico de la aptitud fisica y
promoci6n de la prictica del deporte social para disminuir el sedentaris-
mo, medido por el porcentaje de la poblacién de cinco a 19 afos con
sobrepeso y obesidad infantil.

OTROS INSTRUMENTOS

Ademds de los instrumentos que atienden de manera directa el fomento a
la actividad, se tienen al menos dos ejes de interés: educacién y salud.

La Ley General de Educacién establece que la educacién impartida por
el Estado tendrd como fines el fomento de la educacién en materia de nu-
tricién y el estimulo de la educacién fisica. La federacion tendrd competen-
cia para intervenir en la formulacién de programas de cooperacién interna-
cional en materia de educacion fisica y deporte.

Por su parte, el Programa Sectorial de Educacién identifica la necesi-
dad de fortalecer el deporte a través del esfuerzo educativo en conjunto,
mediante la participacion de una instancia especializada: la Conade, sec-
torizada a la Secretarfa de Educacién Publica (sep). Reconoce la necesidad
de mejorar la infraestructura fisica del sistema educativo y le otorga la
responsabilidad del establecimiento de programas deportivos, la mejora
de escuelas formadoras y la evaluacién de las capacidades deportivas en la
poblacién escolar.

Lineas de accién:

1. Apoyar las acciones para el fortalecimiento de la infraestructura deporti-
va en el sistema educativo.
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2. Impulsar la practica de la actividad fisica y el deporte en las instituciones
de educacion.

3. Promover la realizacién de actividades deportivas para ninos, nifnas y
jovenes en horarios extraescolares.

4. Impulsar el desarrollo de los deportistas en las instituciones de educacion.

Por otro lado, a pesar de la estrecha relacién de la actividad fisica con la sa-
lud, la Ley General en la materia no hace mencién sobre la necesidad de
activar fisicamente a la sociedad. No obstante, el Programa Sectorial de
Salud retoma la importancia de la actividad fisica y establece como estrate-
gia la promocién de actitudes y conductas saludables y corresponsables en
el dmbito personal, familiar y comunitario, con acciones para:

1. Impulsar la actividad fisica y la alimentacién correcta en diferentes 4m-
bitos, en particular en escuelas y centros de trabajo.

2. Promover la actividad fisica a nivel individual, familiar, escolar y comu-
nitario.

3. Promover la creacién de espacios para la realizacién de actividad fisica.

COMPARATIVO DEL DISENO DE ACCIONES DE FOMENTO A LA ACTIVIDAD FISICA

Los instrumentos juridicos atienden distintas problemadticas. El grupo ob-
jetivo al que estdn dirigidos varia y las acciones estdn diversificadas. El si-
guiente cuadro compara cada uno de estos aspectos.

RESULTADOS DEL ANALISIS
Generalidad

Al analizar los instrumentos que conforman la politica ptblica de fomento
alaactividad fisica en México se ha encontrado que tanto la Ley General de
Cultura Fisica y Deporte, como el Programa Nacional de Cultura Fisicay
Deporte tienen como principal caracteristica la generalidad. Es decir, a lo
largo de ambos se define lo que se desea (fomento de la participacién en el
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CUADRO 2. Comparativo de instrumentos juridicos de fomento

a la actividad fisica

Ordena-  Problema que busca Medio o fin  Grupo Acciones
miento atender Eje objetivo
Constitucion  Derecho a la practica. ~ Medio: Toda Sin definir.
Medio de reinsercion  reinsercion social. persona.
social. Derecho.
Plan México con educacién  Medio: Toda Programa de infraestructura deportiva.
Nacionalde  de calidad: Deporte Salud persona. Programas de actividad fisica
Desarrollo. como fomento de la (disminucion diferenciada.
cultura de salud. de sobrepesoy
obesidad).
Ley General  Actividad fisica y Fin Toda Integracion del Sinade.*
de Cultura  deporte. Medio: persona. Distribucién de competencias.
Fisica y Nivel de vida. Disefio, aplicacion y evaluacion de
Deporte. Salud. programas de cultura fisica.
Prevencion del
delito.
Programa Incorporacion del Fin Toda Fomento de la participacién en el
Nacionalde  habito de la activacion persona. deporte social.
Cultura Fisica fisica. Impulso de campafias de aptitud y
y Deporte. promocion.
Ley Fomento en materiade  Fin Nifios Sin definir.
General de nutricién, educacion (educacion
Educacion. fisica y estimulacion de basica).
la préctica de deporte.
Programa Deporte fortalecido. Medio: Nifios y Fortalecimiento de infraestructura
Sectorial de Educacion jévenes deportiva escolar.
Educacion. integral. (educa- Impulso de la practica de actividad
Salud. cién basica  fisica en instituciones educativas.
Valores. y media Promocién de actividades deportivas
superior).  extraescolares.
Impulso de desarrollo de deportistas en
instituciones educativas.
Ley General  Sin definicion. Sin definicién.  Sin Sin definicion.
de Salud. definicion.
Programa Actitudes saludables. ~ Medio Toda Impulso a la actividad en escuelas y
Sectorial de Salud. persona. centros de trabajo.
Salud. Promocién de la actividad a nivel indi-

vidual, familiar, escolar y comunitario.
Creacién de espacios fisicos.

Fuente: Elaboracién propia. *Sistema Nacional de Cultura Fisica y Deporte, méxima instancia colegiada
permanente de representacién y de gobierno, con funciones de direccién, control y cumplimiento de las
politicas fundamentales emanadas del programa sectorial.
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deporte social, impulso a las campanas de aptitud y promocién), pero no se
establece como habra de llevarse a cabo.

Aunque en estos instrumentos se definen algunas lineas de accién, no
existen proyectos especificos para atender el fomento de la actividad fisica
de manera integral y desde diferentes frentes, mds alld de los institucionales.
Tampoco se observa en ellos la definicién de responsables, plazos de imple-
mentacién de cada uno, ni métodos de evaluacién de desempeno, de resul-
tados o de impacto.

La generalidad de los instrumentos lleva a la dispersion de las acciones y
la falta de claridad sobre los factores y actores que lograron el éxito o fracaso
de la politica publica. La falta de definicidn de proyectos especificos se aseme-
jaauna lista de intenciones y buenos deseos que podrian no concretarse por
la falta de una ruta critica de accién o lineamientos sobre cémo desarrollarlos.

En este sentido, es posible afirmar que el Programa Nacional de Cultura
Fisicay Deporte carece de planeacién estratégica. Se establecen objetivos en
materia deportiva, incluso se identifican los principales problemas a enfren-
tar y el ejercicio mds especifico son las lineas de accidn a seguir, las cuales
muestran ambigiiedad.

Por otro lado, los instrumentos previamente descritos, carecen de estrate-
gias que atiendan a lo identificado a través de informacion relevante obteni-
da en varios levantamientos hechos por el INEGI. No se observan proyectos
que busquen atender a grupos especificos como adultos econémicamente
activos (mujeres en especial), adultos mayores, personas en situacién de
vulnerabilidad econémica, personas con discapacidad y aquellas que se en-
cuentran en zonas que por su condicién requieren la reinsercién social y la
recuperacion del espacio publico. El Programa Nacional de Cultura Fisica
y Deporte incluye a mujeres y personas con discapacidad, aunque adolece
del problema de generalidad.

La politica publica de fomento a la actividad fisica en México parece es-
tar mds centrada en el aspecto administrativo-institucional y burocrético
que en el diseno de programas de activacién fisica, recuperacién y genera-
cién de espacios publicos. Las lineas de accién se centran en desarrollar
convenios, crear sistemas de formacion y establecer marcos normativos.

44  Gestidn y Politica Piblica  VOLUMEN TEMATICO 2015



FOMENTO DE LA ACTIVIDAD FISICA EN MEXICO: UNA POLITICA PUBLICA INACABADA

Esta politica publica deberia caracterizarse por su operatividad, donde el
aspecto administrativo (burocratico) sea el menos relevante y en el que se
implementen programas bésicos y sencillos de activacion fisica (en escuelas,
oficinas, industrias, colonias). Por lo tanto, no se cuenta con un plan que
incluya diversos grupos objetivo, sectores involucrados y acciones especifi-
cas para lograr los objetivos planteados. Lo anterior permitirfa contar con
un plan sélido con mayor probabilidad de éxito.”

Ademds de lo anterior, se ha identificado la carencia de espacios para la
préctica deportiva, (41 espacios por cada cien mil habitantes). No se obser-
van en la ley ni en su programa, estrategias y acciones especificas para incre-
mentar la accesibilidad a esta practica, ni un indicador de éxito. Tampoco
una estrategia de trabajo en conjunto entre instituciones publicas y priva-
das bajo un sistema de incentivos y estimulos puablicos para que clubes, li-
gas y asociaciones deportivas ofrezcan la incorporacién de personas que
tienen barreras de acceso.®

Lo establecido en el programa nacional se reduce al levantamiento de un
censo, la rehabilitacién de espacios y la construccién de otros. No se obser-
va la recuperacién de espacios ptiblicos como reinsercién de la sociedad en
actividades deportivas, sino como la provision de un contexto que favorez-
ca la préctica deportiva, pero que carece del apoyo para que se haga uso de
éstos. Es decir, se busca proveer a la sociedad de espacios, pero no de esque-
mas que hagan que los grupos sociales acudan a ellos. Se requieren progra-
mas de integracién, como en centros deportivos, escuelas de diversos de-

> Ejemplo de la inclusion de diversos sectores y grupos objetivo es Argentina. En este pais, la politica pu-
blica se encuentra inserta en el contexto del desarrollo social. El plan argentino define como su objetivo prin-
cipal el aumento de la participacién comunitaria, para posibilitar el acceso masivo de la poblacién a la practica
deportiva. El Plan Nacional de Deporte Social de Argentina establece tres grandes rubros: 1) el enfoque de
acciones interrelacionadas y transversales en todos los grupos (nifios, jovenes, poblacién en general, adultos
mayores, poblacién vulnerable, pueblos originarios, personas con discapacidad) y desde diversas perspectivas
(inclusién social, educacién, salud y reconstruccion social); 2) la preparacion de formadores a través de pro-
gramas educativos, concursos y congresos, y 3) apoyo a instituciones, clubes y ligas deportivas

¢ Retomando el ejemplo de Argentina, en este pais se cuenta con al menos tres programas y diez proyec-
tos especificos relacionados con organizaciones y asociaciones deportivas. En algunos de ellos, se otorgan
estimulos para que estas instancias faciliten la promocién y el desarrollo del deporte, la recuperacion de ins-
talaciones, asesorfa legal y la inclusién social.
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portes e instituciones de formacién deportiva que conjunten el espacio y la
formacién. De aqui la importancia de la participacién del sector privado en
el fomento de estas acciones.

Vision institucional

Esta politica ptblica estd basada en una visién completamente institucio-
nal. Las distintas organizaciones involucradas en la practica deportiva tie-
nen una vision y ciertos objetivos que perseguir. La sep busca una educa-
ci6n de calidad e integral, en la que la actividad fisica tenga incidencia de
manera tangencial. La Secretarfa de Salud enfoca sus esfuerzos principal-
mente en la disminucién de los problemas de sobrepeso y obesidad.

La vision institucional se convierte en un problema cuando no existe
articulacién de las acciones. Las instituciones encargadas de la politica edu-
cativa y de salud definen sus propios objetivos, establecen acciones y las
evaltan de acuerdo con su propia naturaleza institucional. No observan la
actividad fisica como un objetivo en si mismo, sino como un medio parala
consecucién de los fines propios de cada sector. De aqui que se tengan ac-
ciones aisladas y falta de coordinacion.

Ahora bien, la politica publica deportiva se ha sectorizado en la sep, el
mdximo érgano en la materia es la Conade, la cual depende directamente
de ellay su subordinacién genera incentivos para el logro de los objetivos de
la Secretaria. La Conade tiene una linea jerdrquica clara e incentivos dirigi-
dos al cumplimiento de los objetivos institucionales. La coordinacién de la
politica ptblica de fomento a la actividad publica podria enfrentar una
implementacién e incluso una evaluacién sesgada hacia el tema educativo.

Consideraciones de la Ley General

La Ley General de Cultura Fisica y Deporte no distingue las competencias,
facultades y tareas de los gobiernos estatales y municipales, ya que son préctica-
mente las mismas. Ambos tienen a su cargo el disefio, aplicacién y evaluacién
de los programas de cultura fisica y deporte en sus respectivas jurisdicciones.
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En otras palabras, habrén de disefiarse 2440 programas de activacion fisica
municipales, 32 estatales y uno federal. Existirdn tantos esquemas de fomento
ala prictica deportiva como existan municipios. La coordinacién de las accio-
nes (diversas entre si) podrfa convertirse en un problema de implementacion,
pues no se especifica la tarea de cada actor y mds atn se otorga libertad de
generar diferentes programas a riesgo de no abonar el objetivo general.

Ademds, la implementacién y la evaluacién estan supeditadas tanto a los
gobiernos estatales como a los municipales y puede traer como consecuencia
la ineficiencia en el uso de los recursos (humanos, materiales y financieros) y
la dificultad de evaluar los programas. Una linea clara sobre el responsable
del disefio, la implementacién y la evaluacién puede sumar los buenos resul-
tados de las acciones. El riesgo mds grande de este esquema es la toma de de-
cisiones en cada nivel de gobierno, que no necesariamente lleve por el mismo
camino a todos los responsables. Ademds, la generacion de incentivos nega-
tivos para una evaluacion parcial y sobre los instrumentos y acciones propias.

Incluso, la falta de definicién de atribuciones de la LGCED para los esta-
dos y municipios podria traer como consecuencias la responsabilidad dilui-
da del fomento de la actividad fisica, pues “todos hacen todo y nada a la
vez’; la inexistencia de un nivel que supervise la puesta en marcha de los
programas y mucho menos su evaluacién. Ademds, serd necesaria la coordi-
naci6n exhaustiva entre los estados y los municipios que los integran.

En resumen, la politica ptiblica de fomento a la actividad fisica en México
no define proyectos especificos. No se toma en cuenta la informacién rele-
vante sobre el estado de la actividad fisica en nuestro pais. La falta de espacios
publicos se retoma sin una visién de recuperacion de espacios y reinsercion
social. La politica pablica se articula con una visién institucional sin ser inte-
gral. La Ley General en la materia deja a discrecidn de cada orden de gobier-
no el disefo, implementacién y evaluacién de sus propias acciones.

RETOS DE LA POLITICA PUBLICA DE ACTIVACION FISICA

Hasta aqui se han identificado, a través de los instrumentos juridicos, tres
aspectos que podrian llevar al fracaso de la politica piblica de fomento a la
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actividad fisica: generalidad, visién institucional y dificultad en la defini-
cién de responsabilidades en los diferentes drdenes de gobierno. Con lo
anterior como referencia, es importante preguntarse, ;a qué retos se enfren-
ta la implementacién y evaluacién de la politica publica de fomento de la
actividad fisica en México?

COORDINAR Y ARMONIZAR

Para poner en marcha la implementacién de la politica publica, tal como lo
establece la ley, es necesario que cada nivel de gobierno disefie sus propios
programas, identifique las barreras y tome las decisiones sobre las opciones
que tiene. El avance en la construccién de los instrumentos que guiardn las
acciones es el primer reto, pues existe el riesgo de desfase, tanto a nivel ver-
tical —federaci6n, estado y municipio— como horizontal —entre muni-
cipios o entre estados.

El disefio de los programas locales corre el riesgo de enfocar su interés en
materias como salud o educacién, mis alld de la bisqueda del fomento de
la actividad fisica en si mismo. Los programas deben contener las acciones
minimas para que la poblacién se active fisicamente, mds all4 de los benefi-
cios o consecuencias que tendria en la salud y el aprovechamiento escolar.

EvaLuar

La evaluacién es otro reto, pues debera hacerse con base en el objetivo plan-
teado en su disefio. La complejidad se deriva de que cada nivel de gobierno
puede evaluar sus politicas ptblicas con base en su disefio e implementacion.
Por lo tanto, es importante ver la actividad fisica como un objetivo en si mis-
mo 'y, de lograrse, la evaluacion serd clara y; en cierta medida, sencilla.

Ademds, la figura del evaluador tiene gran relevancia. De acuerdo con la
LGCFD cada ente tiene la facultad de evaluar sus propios programas, que-
dando a discrecién de los propios responsables, la evaluacién de los resulta-
dos. Es decir, no existe una figura independiente encargada de tal labor y se
podria evaluar “a modo”.
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Mis alld de los procedimientos seguidos, las campafias implementadas,
el nimero de medios de difusion o la cantidad de programas disenados, es
de gran importancia evaluar el nivel de actividad fisica que tienen los habi-
tantes de nuestro pais y s6lo asi serd posible un andlisis de las repercusiones
que trae esta practica en el resto de la sociedad y sus diferentes ejes. En este
sentido, el reto no es s6lo el evaluador, sino el tipo de evaluacién, ;se evalua-
ran los efectos en la educacidn, en la salud o los avances sobre la frecuencia
de la realizacion de estas actividades?

A pesar de las dificultades para coordinar la politica publica, la orienta-
cién hacia objetivos distintos y los métodos para evaluar, la implementa-
ci6n representa una gran oportunidad para dirigir los esfuerzos institucio-
nales hacia el mismo objetivo. Durante esta etapa, los involucrados pueden
establecer mecanismos y canales de comunicacién adecuados para cons-
truir una politica publica integral.

Esto no significa ignorar lo establecido en la ley, sino acordar entre cada
nivel las tareas especificas y sobre todo la aplicacién de instrumentos de planea-
cién estratégica que garanticen 1) la definicidn correcta del objetivo (fomento
alaactividad fisica), 2) la reparticién adecuada y sustentada de las funciones
especificas y 3) los mecanismos de evaluacién de las acciones planteadas.

CONCLUSIONES

La Ley General de Cultura Fisica y Deporte establece las acciones para cada
nivel de gobierno pero carece de definicién de responsabilidades. No ar-
ticula la politica publica de fomento de la actividad fisica en el pais, pues
otorga a cada nivel la libertad absoluta sobre el disefio, implementacién y
evaluacion de sus propias acciones.

El diagnéstico del INEGI en materia de caracterizacién de la actividad
fisica en México no se toma en cuenta en el Programa Nacional de Cultura
Fisicay Deporte. Este no presenta tareas focalizadas para combatir el seden-
tarismo, a través de programas especificos y dirigidos a grupos en particular.
Tampoco cuenta con estrategias para la atencién de espacios, como parte
de su recuperacién y reinsercion social.
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Los ordenamientos que incluyen el fomento de la actividad fisica, la es-
tablecen como medio para el logro de objetivos particulares, no como un
fin en si mismo, lo cual se agrava ante la falta de coordinacién a escala fede-
ral y con los distintos niveles de gobierno. Ademds, la institucién encargada
de regir la estrategia estd sectorizada a la sep, por lo que los incentivos pare-
cen estar alineados a la consecucién de logros educativos y no de activacion
fisica en si mismos.

Por lo tanto, es posible concluir que en México no existe —al menos en
el diseflo—, una politica publica de fomento a la actividad fisica, sino ac-
ciones generales, apegadas al disenio institucional particular y con falta de
distribucion especifica de competencias, al dejar a discrecién de cada nivel
de gobierno el diseno, implementacién y evaluacién de sus programas. El
programa no establece proyectos especificos y operativos basados en la ca-
racterizacién de la actividad fisica en México.

La politica ptblica de fomento a la actividad fisica tendrd como reto su
reconstruccion en la implementacidn, a través de la coordinacién y volun-
tad de los actores, donde la figura institucional de la Conade sea aprovecha-
da como el eje rector e incluso como la institucién encargada de evaluar los
resultados. Esta politica publica puede encontrar su camino hacia los resul-
tados a través de un acuerdo entre los estados y municipios; de lo contrario
estarfamos frente a una politica publica dispersa. @&
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