POLMCAS PUBLICAS

Para el Desarrollo Politico de México:

Las Nuevas Paradojas del Estado

CARLOS ENRIQUE AGUIRRE LEAL q‘a@\ao‘?‘



Politica. Publicas para el Desarrollo Politico de México: Las Nueva. Paradojas del Estado.
Por Carlos Enrique Aguirre Leal.

® Derecho. Reservados.
Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A.C.
Av. Hidalgo. Pta Nam. 503, C.I. L. Merced, Toluca, México. C.P. 50080.
Tela 143821, 140689, 140783.

® D. R. Carlos Enrique Aguirre Leal, 1998.
Registro Publico del Derecho de Autor Num. 03-1998-081413070800-01
Se permite la reproduccion parcial .6lo si tiene fines estrictamente académico-universitarios, para
lo cual se debera citar la fuente.

Portada: IAPEM

Hecho en Toluca, —co. Octubre de 1998.

ISBN 9686452-30 3.



-
ANIVERSARIC 2 5

CONSEJO DIRECTIVO

MIEMBROS FUNDADORES DIRECTORIO
Marco Antonio Morales Gémez Carlos Hank Gonzalez Marco Antonio Morales Gémez
Presidente Andrés Casa Lomnn.dn ] Presiden ]
long.. larl.. Casillas Felipe Nemer Naime
_ Secretario Eiecmho
Miguel Angel Cruz Guerrero Guadalupe Surluro da GoazMeZ|
| Tomas Ruiz Pérez Raul Martinez Alma ii Secretarla de Docencia
Vicepresidente Ignacio J. Hernandez Odincla Arturo Ocafla Ponce
+ Scanario de Difusion
dalber ldas £4 -7
£ Fahinla Bonilla Arroyo
lorge Guadarrama Mpez Coordinadora de Dacen.J. r
Fdienoe Hernind Ordéa Ce padtacién
.Tulion Angulo Gongora Jlesus |l_Iripez de la Mara
Roberto Rayén Villegas ~ diend de B, .
Marisol i1,715 Arias Flores 5 i
lla.1 Zarnm Machuca Refugio Gonzélez Valdez.
Rolando Barrera Zapata Ignano Picha lo rugosa Coordinador de | maati.ecién
KFEUTo STaTE e T MSnira Cruz Albharrin
Ma. del Pilar Ceuzuelo F cgar Coordinador. de
’ ] larme Abnursn Delgados Documentacién y Libe
José Chapes Nieto Guillermo Ora, Gardufio Sergio Molina Salinas
Jorge F de Ia Vega Membrillo Gregori alner pala Caordina Dif;
i i _ _ Martha Garray Salgada
1).1.1 Galicia Hernandez Jorge Herndndez Garcla eaammadora de vi.tem.e
Alberto llena Florest e Informitica
Armando Gardufo Pérez e e lee DAdilla Rewilas Pedro Venda Ayala
_ _ _ ’ Cooram.anr de
José MarHnez Vilchis 1 Motor Monnel Mulhia Melo Administracién 111 ... Z.a
_ ] § urardo Sanch snch Miguel A Vllafuettc y Eudave
Martha Patricia Rivera Perez Delegado Regional de Tlaloepanda
Consejeros Rovifacio Notan N.,r,a
1 CONSEJO DE HONOR Delegada Regional de Valle de Chalco
L Solidaridad
Arturo Martini, oryy¢eta
. José Antonio Mufoz Saniayoa
Santiago C. Vdvsco Monrg ‘o Munoz Sanfay
Tesorero

Jes- Garcia Lépez

Delegado Regional de Irtlahuaca
Carlos F Umbela hipes.

id,berlo Gémez Celladn DISENO GRAFICO
Guillermo Haro Bélchoz 1.APEM



A mi padre,
ejemplo de bondad, nobleza y perseverancia.



Agradecimientos

Es para mi un enorme gusto agradecerles a
aquellas personas que por su tiempo, interés,
recomendaciones y paciencia contribuyeran para
que esta M. fose realizada.

Entre ellos al Mtro. Alejandro Buendia VVazq ez

-jgracias por las ensefimuas y las jalones de oreja!-,

el Dr Domingo Lépez Buitron
iredudabtemente._ pro hay limites!-

y al Miro- Roberto Sanchez de la Vara

-/porque siempre se aprende algo Huero!-;

yuienes lucieron el calor de 1,,, y releer esta obra

basta lograr algo que f uera del nivel, interés

y agrado de todos -

Al Lic. César Camacho Quiroz
por confirm ,e interés
v apoyo hacia mis ideas y acciones;
el Lie losé Natividad Gonzalez Paras,
por cl respaldo que me atentd a seguir adelante;
al Mtro- Enrique Gonzalez Torres,
por confiar y apoyarme en unis proyectos;
al Mtrn- Morro Antonia Morales Gémez,
por nueras y mayores empresas;
al Dr- -Juan Lafarga Corona,
por su ayuda desinteresada;
a Ana Marin Gm¢alez,
porque confio estar a la altura de las no ras
oportunidades que se aproximan;
a todos en el Consejo Integrador -fuven i1, A. C.
par aventurarse conmigo en una
Hueca (orina de hacer politica;
por supuesta a todas aquellos que de
una u otra forma en las buenas en /as malas
han creido en ni.

s los voy a defraudar.



CONTENIDO

PROLOGO
ANTECEDENTES
INTRODUCCION

CAPITULO 1.
REFLEXIONES SOBRE EL ESTADO, SU REFORMA Y EL
PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD
1.1 El Estado
1.2 Lareforma del Estado
1.2.1 Aspectos econémicos
1.2.2 Aspectos sociales

1.2.3 Aspectos politicos de la Reforma del Estado
1.2.4 Consideraciones

1.3 Principio de Subsidiariedad
capiTULO 2.
LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU CAMPO
2.1 Ladecision publica
2.2 Componentes y caracteristicas de las politicas publicas
2.3 Fases de las politicas publicas
2.4 Campo de aplicacién
2.5 Laagenda
2.6 Efectos de la politica publica
2.7 Recomendaciones para la evaluacion de una politica
publica
CAPITULO 3.
DESARROLLO POLITICO
3.1 Caracteristicas del desarrollo para el Estado moderno
3.2 Inferencias sobre desarrollo
3.3 Desarrollo politico
3.3.1 Aspirando al autogobierno
3.3.2 La planeacion
3.3.3 La planificacién
3 3.4 Evaluacion del desarrollo

13
21

27
27

29
35
37
39
44
47

49
51
53
55
58
61
63

66

69

70
71
74
78
80
81
83



CAPITULO 4.
POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO POLITICO 87
4.1 Transicion y politicas publicas 89
4.1.1 La crisis de 1968 91
4.1.2 La crisis de 1970 92
4.1.3 La crisis de 1982 94
4.1.4 La crisis de 1987 95
4,1.5 La crisis de 1994 96
4.2 Ventajas de la utilizacion de un soporte de politicas
publicas para el desarrollo politico 98
4.3 Garantias para el desarrollo politico desde el enfoque de
politicas publicas 99
4.4 Politicas publicas para el desarrollo politico de México 104
4.5 La participaciéon ciudadana en el contexto de la nueva
relacion Estado-sociedad 107
4. 6 Consideraciones -desde el marco de politicas publicas- al
respecto del desarrollo politico 110
CONCLUSIONES 113
CONSIDERACIONES ULTIMAS 121
I. Responsabilidad 122
Il. Gestion de calidad 123
111. Emprendimiento 123
IV. Civilidad 124
V. Legitimidad y democracia 125
V1. El orden politico 126
VII. Legitimidad y legitimacion 127
VI1II. Estado de derecho 128
IX. Propuestas finales 128
ANEXO. DEFINICIONES Y CONCEPTOS 133
BIBLIOGRAFIA Y HEMEROGRAFIA GENERAL 143




PROLOGO

Es un gusto reconocer que el trabajo de investigacion es fecundo e inte-
resante. Exige disciplina, entrega y constancia para producir ideas que se
organizan con cardcter de tesis. La tesis es una propuesta frente a un pro-
blema o frente a un conjunto de problemas. Es el resultado de un proceso
de investigacion que, una vez concluido, remite a considerar como hipotesis
lo trabajado con el auxilio de los conceptos, las teorias y las metodologias-

El trabajo de investigacidn que ha elaborado Carlos Enrique Aguirre
Leal, denominado politicas Publicas para el Desarrollo Politico de
Meéxico merece las paginas de la imprenta, ya que tiene la calidad para
gque sea reconocido en términos publicos.

Sin duda, la vida contemporanea es expresion compleja de la democra-
cia. Comprende una diversidad de contextos en los cuales hay actores y
organizaciones que desempefian un papel crucial en el ejercicio y distribu-
cion del poder En la democracia, la competencia por el poder se encuentra
institucionalizada en reglas que procuran generar condiciones de certi-
dumbre para que la convivencia de los grupos y sus organizaciones sea pa-
cifica y productiva-

En la democracia, es valido y legitimo disentir o estar de acuerdo con
algo. Es un sistema de vida que da cauce a la pluralidad y en esa medida
permite que las diversas cosmovisiones tengan un sitio en la instituciona-
lidad organizada y constitucional de la sociedad que es el Estado. Este no
debe entenderse Unicamente como estructura regia de poder, sino como
una institucion que tiene contenido democratico.

En efecto, el contenido democratico del Estado es fruto del vigor de la
vida publica y de la calidad que tienen los procesos publicos. Por eso, el
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Estado se entiende no por si mismo, sino en razén de su intensa, variada y
vigorosa vida publica.

La accion del Estado es una combinacidn de decisiones politicas que se
traducen en acciones publicas. En este proceso, el gobierno se constituye en
el eje central que se encarga de convertir en cursos de accion los planes, los
programas y proyectos. Es aqui cuando las politicas publicas, en cuanto
politicas democréticas, coadyuvan a que los gobiernos tengan sentido pu-
blico.

Una ventaja de las politicas publicas es que estimulan la cooperacion
entre los ciudadanos y el gobierno para dar mejor atencién a los asuntos de
interés comun. Esto significa que la vida publica se amplia y fortalece y
gue no se restringe al ambito exclusivo del gobierno. Gobernar implica,
entre otras acciones, dar cauce a los procesos de representacion y partici-
pacion ciudadana, a efecto de que los diversos grupos ciudadanos sean co-
participes de las decisiones y acciones de gobierno. Implica ademas, que el
origen de las politicas publicas no se localiza s6lo en el ambito de la admi-
nistracion, sino que también se gestan en la esfera de las organizaciones no
gubernamentales.

Los atributos de las politicas publicas se relacionan con el imperativo de
fortalecer el significado de lo publico. En consecuencia, politica publica no
es cualquier tipo de politica; ni toda accion del gobierno tiene el perfil de lo
que significan las politicas publicas.

En este sentido las politicas publicas son distintas a las politicas guber-
namentales, ya que éstas no se elaboran, disefian y operan con el vigor de
los grupos ciudadanos. Son politicas en las que el gobierno tiene a su cargo
el monopolio de la autoridad.

La gobernabilidad democratica es el resultado de combinar y articular
apoyos, consensos y disensos para construir las bases institucionales de los
acuerdos politicos, sin desconocer que en la democracia moderna tan im-
portantes son las mayorias como las minorias. El respeto por los adversa-
rios es consubstancial a los valores de la civilidad y la tolerancia. El respe-
to convertido en norma de convivencia social y politica, refleja que la vida
publica tiene un importante grado de maduracion que posibilita condicio-
nes de gobernabilidad a favor de la sociedad civil.

Una sociedad es mas moderna cuando sus instituciones tienen la capa-
cidad de absorber conflictos, institucionalizar la solucién de problemas y
definir opciones factibles como estrategias de gobierno. En este sentido, el
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desarrollo politico se caracteriza por la creacion de capacidades orientadas
a generar mayor institucionalidad, es decir, generar aptitudes relacionadas
con la conduccion eficaz de la sociedad. 1,0 relativo a conflictos, tensiones y
contradicciones se canaliza hacia el terreno de la institucionalidad, con el
fin de que sean las reglas publicas las que permitan abordar y dar diversos
tipos de respuesta a los problemas sociales y publicos.

De este modo, el desarrollo politico se vincula con la fortaleza de las ins-
tituciones y el vigor de la institucionalidad en el cual destacan las politicas
publicas. Si las politicas publicas son capacidades de gobierno, son también
portadoras de una mayor institucionalidad, ya que tienen la ventaja de
que, por su flexibilidad y pragmatismo, se adaptan a los procesos que desde
el punto de vista heuristico se relacionan con la construccion, la recons-
truccion y las reformas de la vida democrética. Otra ventaja de las politi-
cas publicas es que son objeto de elaboracién y (re)elaboracion, con lo cual
se significan en cuanto cursos de accién que se afinan en razén de los pro-
blemas, las restricciones y los contextos en que se aplican

En efecto, las politicas se agrupan de acuerdo a su alcance sectorial, se
relacionan con asuntos de educacion, vivienda, empleo, salud, comercio,
industria, turismo, ciencia, tecnologia y bienestar social entre otros.

Cuando las principales variables de la economia funcionan con eficacia,
el desempefio de las instituciones politicas es mas regular y continuo.
Cuando los resultados econémicos no son los esperados, el contexto de la
politica influye de manera determinante en el curso de las politicas. Por
tanto, el desarrollo politico implica que la expresion y el vigor de los ciuda-
danos se institucionalice en modos de participacion y en féormulas de repre-
sentacion para que participen directamente en los asuntos de caracter pu-
blico.

Sin el desarrollo politico, las politicas publicas no son democréaticas sino
burocraticas y estatistas. Con el desarrollo politico no se apartan de los
ciudadanos activos y organizados y fungen como elementos basicos de lo
que significa el buen gobierno. En este caso, el desarrollo politico es testi-
monio del buen gobierno

Las expectativas de los ciudadanos se relacionan con el mejoramiento de
la calidad de vida, los procesos democraticos, el respeto a las libertades, el
reconocimiento del pluralismo, la distribucién justa de los bienes y las ven-
tajas publicas y el sentido de pertenencia a la comunidad politica organi-
zada que es el Estado. Las expectativas reflejan como la politica (podlics)

11
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se traduce en una diversidad de politicas (policies) para dar vida al juego
del poder y a las relaciones institucionales que se manifiestan a través de
estructuras, procesos y actores organizados.

Asi la correlacion entre la politica y las politicas es fundamental para
diferenciar y articular tanto la modernizaciéon como el desarrollo politico.
La modernizacidn es un proceso que se refiere a que las estructuras de la
vida social se encuentran diferenciadas unas de otras, y que los valores de
la vida publica se organizan de modo especifico con las esferas politica,
econdmica, cultural y gubernamental.

Por su parte el desarrollo politico se refiere a las capacidades que un go-
bierno tiene para cohesionar la sociedad, construir la identidad civil y poli-
tica de la nacidn, asegurar democracia con justicia distributiva y transfor-
mar las condiciones de vida de la sociedad aplicando con sentido estratégi-
co politicas publicas.

En hora buena que trabajos de investigacién como el de Aguirre Leal
contribuyan a la discusion metddica, interesante y actual de lo que son las
politicas publicas y el lugar que ocupan en los procesos de desarrollo politi-
co. Ello contribuye al mejor conocimiento de las ciencias sociales y de la
administracioén publica, asi como al fortalecimiento de nuestra vida demo-
crética.

José Natividad Gonzalez Paras
Presidente del Instituto Nacional
de Administraciéon Publica, A.C.
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ANTECEDENTES

Al hacer una retrospectiva de lo que actualmente es México, sobretodo
en lo que se refiere a desarrollo politico, podemos sefialar que no es poco lo
que se ha hecho, sin embargo existen notorias insuficiencias en las accio-
nes de gobierno referentes a la consecucién de tal fin. Ello responde a que
no solo es necesario el empleo de politicas publicas, se requiere de acciones
mas profundas, de una gestacioén, formulacion, decision, instrumentacion y
evaluacion mas detalladas que nos generen en consecuencia: una buena,
real y efectiva politica publica.'

Actualmente consideramos que el sistema politico a nivel federal padece
de una grave debilidad en sus instituciones, dicha consideracion se finca en
el hecho de que es notoria la pérdida de cohesion del conjunto de las insti-
tuciones que le daban consistencia, amplitud y eficacia a las politicas pu-
blicas, la cual -al dia de hoy- imposibilita que ]Jas acciones instituciona-
les se refuercen unas a otras, evitandose asi la consecucién de resultados, a
la vez que se propicia la reduccion drastica de los espacios ganados a los
problemas y a quienes se favorecian - clientelarmente- de ellos.

Compartimos la idea de que las Ciencias Politicas se ocupan de coadyu-
var a "la solucion de problemas en el marco del interés publico",z aunque
también es necesario conocer que "la transformacioén de las practicas gu-
bernamentales en (nuestro pais), los cambios en las relaciones politicas, los

De acuerdo con MI;NV )-v, , , JeanCleude Throning: "Dende un punto de vi.ata dii analasis una
pniitica s, presenta bajo la forma de un conjunto de prédicai, y nos mas que sinanan de uno o varios
acetres publicos'.

Véase, LASSWEI . 11 D La nomas, ha, a las pol oca en AGG1LVtV Luis F 11

de1_ s Publicos, Ed Migual <1ngel Pnrr tra Mérico 1946, p. 11 7.
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efectos de la modernizacion y la reforma del Estado"3 exigen la existencia
de un estudio de los diversos dilemas publicos que se halle inmerso en las
perplejidades del fin de siglo4 y que a la vez sea capaz de dar resolucién a
las mismas, generando de esta forma elementos de valia para quienes to-
man decisiones en los diversos &mbitos de gobierno.

Sin duda alguna estamos viviendo cambios que nos compelen a asumir-
los de una manera propositiva; bajo esta idea, como estudiantes de la cien-
cia politica y la administracion publica se vuelve tarea forzosa dar una co-
rrecta aplicacion de nuestros conocimientos al campo de la realidad real 5

Un "comun denominador” que se halla a lo largo de nuestra obra, es el
considerar que en la medida en que una politica publica sea genera-
da a través de una consulta e interacciéon con la poblacién benefi-
ciaria, se podra promover maéas facilmente el desarrollo politico de
esta ultima.

Asimismo, para cada caso en especifico de nuestro indice hemos plan-
teado las siguientes proposiciones:®

- Las Politicas Publicas y su campo

El campo de estudio de las politicas publicas es una vital herra-
mienta para el estudio de la accidon gubernamental.

- Politica Publica y Desarrollo

Dada la naturaleza de la politica publica, y la del desarrollo politi-
co, podemos hablar de la existencia de una vinculacion entre ambas,
necesaria para una eficiente instrumentacion de la accion guberna-
mental.

Las caracteristicas del sistema de politicas conducen a garantizar
la racionalidad de la accion gubernamental para el desarrollo social,
econdmico y politico en general. Aunado a ello, estamos seguros de

Tomado de MASSE N., Carlos E. y Eduardo A. Sandoval R. Politicas Publicas v Desarrollo Munici-
al problemee ¢drfico practicos de la eeafibn municipal. Ed. Colegio Mexiquense y UAEM, México,

8995, p. 11.

Véase, BENEDETTI, M. Pemleiidades de Fin de Sido, Ed. Diana, México, 1994, p. 179

Utilizamos este término que tal vez podria parecer redundante en virtud de que en esta era post

moderna resulta vago hablar de una sola realidad, pues esta ya puede ser considerada como virtual

y real, ambas con caracteustica diferentes (se sugiero la lectura de CAMOU, Antonio- "Estado, Po-

litica y Reformas Econdmicas en las Transiciones Multiples", en Pit , No- 3, agosto de 1996, p

49 vy ss).

Con las proposiciones pretendemos referirnos a cada uno de los puntos del esquema, aportando asi

una idea mas clara de lo que hemos de investigar

14



Pré1oRO

que la existencia de un plan de desarrollo debe apoyarse en la opera-
cionalizacion de las diversas politicas publicas.

- Control y seguimiento de ja gestion estatal

La utilizacion de la politica publica (en sus diversas fases) permite
llevar al cabo un seguimiento apropiado de la gestion estatal que re-
dunde en el mejor aprovechamiento de los recursos. La politica publi-
ca permitira una lectura clara de los efectos derivados de la operacio-
nalizacién de los distintos Planes de Desarrollo

El objeto de estudio de esta investigacion es elaborar un instrumento
eficaz que permita vincular la accidon gubernamental, con miras al desa-
rrollo -principalmente politico-, a través de las politicas publicas. Este
proyecto de investigacion deviene del enorme interés por dar un referente
tangible de las politicas publicas, y su enorme utilidad para la accion gu-
bernamental.

El problema que motiva este texto radica en que actualmente no existe
una politicas de desarrollo politico apegada formal y tacitamente al marco
de las politicas publicas, lo cual permitiria un desarrollo pleno, o al menos
superior, en la operacionalizacion de la accién gubernamental La inexis-
tencia de estos mecanismos que regulen la accion del Estado, va en detri-
mento directo del desarrollo politico propio y de sus habitantes.

Para comenzar nuestro trabajo partiremos con la idea de que en la me-
dida en que una politica publica sea generada a través de una consulta a la
poblacién beneficiaria se puede promover su desarrollo politico.

Iniciaremos nuestra investigacion teniendo conciencia de la fisonomia
del Sistema Politico Mexicano, en el cual utilizando en forma adecuada los
diversos instrumentos metodolégicos de administracion publica (en este
caso las politicas publicas), se podréa ejercer una correcta planeacion,
que deje atras el tono retérico para convertirse en operable y cuantificable;
lo cual nos podra llevar en el mediano y largo plazo a considerar a este Es-
tado-Nacién como notoriamente desarrollado (en diversos aspectos inclu-
yendo, por supuesto, el politico). De tal suerte que con esta investigacion
pretendemos aportar bases para la elaboracién de un instrumento que en
forma sencilla permita un referente al empleo de las politicas publicas re-

Entendida esta como la accion que realiza el gobicnm en virtud de sus atribuciones Véase también
FRAGA, Cobino. Derecho Administrativo. Ed_PorrGo, México, 1994. Libro 1.
Entendiéndola en su acepcién inglesa de "policy".
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lacionadas con el crecimiento en el area de desarrollo politico dentro del
pais.

Es decir, en este libro pretendemos establecer un vinculo entre desarro-
llo politico y politicas publicas, pues consideramos que cuando el gobierno
actia conforme a un esquema racional de decisiones como el de las politi-
cas publicas (avalado por instrumentos como ''decision making in public
choice"?) se puede obtener una maximizacion de sus acciones; lo cual lleva-
ra a la entidad o al Estado en si a un mejor desarrollo.

En general existe una gran tendencia por establecer elementos descrip-
tivos del Estado, sin establecer necesariamente las causalidades y/o con-
texto del problema, "(s6lo) se describen los problemas y situaciones donde
normalmente no se sefalan los elementos causantes del problema o que
coinciden en é€",10

Quiza por ello los objetivos planteados en los planes de gobierno, no son
el resultado de la confrontacién de las necesidades y demandas de la pobla-
cion con las capacidades y limitantes del Estado, sino que aparecen como el
resultado repentino de quienes elaboraron el plan.

Dia a dia cobra mayor relevancia el estudio de la administraciéon publica
regional, estatal y municipal. Con la voragine de transformaciones que se
suscitan cotidianamente en nuestro pais, el estudio de la administracion
publica en sus niveles federal, estatal y local, vinculado a las ciencias poli-
ticas, se va tornando imprescindible, sobretodo para todos aquellos estu-
diosos que se hallan avidos de conocer la importancia y profundidad que
pueden tener las politicas publicas en nuestro pais.

Por la situacion arriba descrita, los estudios estatales y municipales se
iran convirtiendo en el centro de una serie de profundizaciones que deben
buscar nuevas alternativas a la multiplicidad de condiciones en que se de-
sarrolla nuestra sociedad.

Al interior de diversos Estados," la administracion publica -particu-
larmente en lo que se refiere a una politica publica de administraciéon y

1, cual lo podemos entender romo la tono o elaboracwn de decisiones dentro de un mono de alter-

Mﬁjﬁ& publicos (Ndel A.). )
L., J. 'Tendencias actuales de la administracién municipal ", ponencia, Coloouio Internacio-

nal de Modelos Ofganiz.ativorpara Amén L= C - Lecciones v desariios. México, D.F., 5al 7 de ju-
o de 1991. . )
Al respecto C@. MEYER, L.y J. L. Reyna. Lossistemas EE Am' Latina. P+,d. Siglo

XX1tUulversidad de las Naciones Unidas, México, 1989.
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desarrollo- no ha sido ejercida correctamente para la sociedad, por el con-
trario, ha sido adolecida por esta ultima.

Para el propio caso mexicano, en ocasiones las propuestas de desarrollo
son solo un dejo de buenas intenciones, propuestas que se quedan en el
papel y que lucen enormes con sus tonos de demagogia. Instigados en ello,
es gue nuestra investigacion cobra una enorme justificacion, ya podemos
hablar de tiempos de cambio, v que mejor que con un escrito que promueva
un desarrollo medible a través de un atil instrumento: las politicas publi-
cas.

Al finalizar este trabajo, no pretendemos crear un modelo alterno de
planeacion basado en el enfoque de elaboracion (o hechura) de Las politicas
publicas: nuestra investigacion intentara aportar una vision actual para
estudiar el problema, que nos atafie a todos: sociedad y gobierno.

Trataremos de dar una panoramica que tras confrontar con otras ante-
riores genere informacion relevante con respecto a la problemaética de la
planeacion del gobierno en sus distintos niveles (federal, estatal y local)

Asimismo, trataremos en este libro dilucidar la conexion existente entre
Estado, desarrollo, desarrollo politico y politicas publicas -lo cual conside-
ramos de singular importancia para el enfoque amplio de las Politicas Pu-
blicas- intentando esbozar el marco teérico conceptual de nuestra investi-
gacion:

Con la aceptacion social generalizada de tina ideologia nacional estatis-
ta la ciudadania queda co,iiuso frente al gobernante en turno, ademas de
gue se tiende a separar al ndcleo de la racionalidad social de la accién gu-
bernamental; elevandose, por consiguiente, la probabilidad de irracionali-
dad (le la accion gubernamental en virtualmente todas las areas de la poli-
tica (poliicy) a lo largo del tiempo --con relativa independencia del gober-
nante en turno-; y conducen -en especial- a elevar la probabilidad de
que se produzcan todas las combinaciones posibles de los males publicos a
lo largo del tiempo y, por tanto, de que el volumen global de las "rentas
buropolitica,s"” y empresariales, adquieran una dinamica expansiva y hasta
catastrofica. 12

Es aqui donde comenzaremos a hacer referencia a la politica publica;
pues ella es un tipo de actividad del gobierno, aquella que se encamina a
estimular la colaboracién social o inhibir el conflicto (_.): es el cauce que

'‘c Retomado de BAZOA. 4ernindo y G.... va V ]enti 11ac,a un enfoque amplio de las politica,
publirsv". en Rev eta de .Administieeio.. P ublica No 81, 61é:irn, lltad
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determina y orienta el curso a seguir por la actividad gubernamental™,13
siempre y cuando dicha orientacién se apegue a derecho; ademas, podemos
decir que la politica publica es un instrumento que se halla a disposicién
de los gobiernos, pero solo de aquellos que poseen cualidades democraticas
(lo cual lograra que el ejercicio del poder sea eficiente), a la par de que se
busca una retroalimentacion Estado-sociedad.

Sin lugar a dudas "el campo de estudio de las politicas publicas se
ha ido conformando poco a poco. Del interés por la decisién, como categoria
analitica en ciertos contextos muy acotados de certidumbre, informacion
total, marco de valores y preferencias de base individual y univocas, se ha
pasado al estudio de "momentos™ predecisorios, post-decisorios y las deci-
siones con una nueva optica. El estudio mismo de la decisién ha sido per-
meado por supuestos mas flexibles, mientras que los "rigidos' han sido
abolidos por la poca utilidad practica de los modelos que los conforman. El
paso a una vision mas global del proceso de "politica" ha llevado al estudio
sistematico de sus etapas y momentos, y a la reformulacién del propio pro-
ceso decisorio"J4 Esta es una de las razones por la cual consideramos que
este texto sera de mucha utilidad para aquellos estudiosos de la politica, y
por supuesto para quienes tienen en su encargo las decisiones que afectan
sobre la sociedad; pues innovamos al vincular a la policy con la politics, a
la politica publica con la politica "politica™.15

Por otra parte, durante la toma de decisiones, al utilizar un marco
de politicas publicas (decision making in public policy) habra que con-
templar diversas etapas (de las que haremos una descripcién mas detalla-
da en el inciso 2.3), mismas que dependen del enfoque que cada autor con-
sidere; para nuestro estudio consideraremos cinco momentos basicos, los
cuales son -en su mayoria- sefialados por Luis F. Aguilar,ls a saber:

1. Gestacioén, se refiere al momento en que surge la politica publica pro-
ducto de una demanda.

2. Formulacion, se suscita cuando la politica publica es planeada para
llevarse al cabo.

13 Véase, INAP, Revista de Administracion Pablica, Ed. INAP, No. 84, México, 1993, p 84

U BAZUAy Valenti. on cit , p. 11. Los subrayados son nuestros.

S Como lo veremos mas adelante, este término tiene su razén de ser en virtud de las multiples acep-
ciones de la palabra politica

16 Véase, AGUILAR V., Luis F. "Estudio Introductorio’, en AGUILAR V., Luis F. Antoloeia de Ppl_ti
vas Piblicas Ed Miguel Angel Porrta, México 1992, excepto en el inciso 3 (referente a la decision),
que fue recopilado de otra fuente
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Prélogo

3. Decision, es la adecuacion de la mente del decisor hacia una postura a

favor, en contra o neutra con respecto a una accién o no accién. r
4. Instrumentacion. es la implantacion o puesta en marcha de la politica

en cuestion.

5. Control v Evaluacion, que se basan en el seguimiento, ajuste y apre-
ciacion de la actuacion del gobierno.

A nivel conceptual podemos decir que las acciones y omisiones del Es-
tado provocan consecuencias en la sociedad, estas acciones pueden resol-
ver, disminuir, aumentar o no afectar al problema que les dio origen.™" Pa-
ra conocer y retroalimentar el proceso decisorio es necesario evaluar los
efectos provocados (planeados o no). En el primer caso hablamos de eva
luacion a priori o ex-ante, en el segundo de evaluacién a posteriori o ex-
post. En ambos casos la evaluacion implicara una comparacion y un juicio
valorativo final."™

La busqueda de la eficiencia de los procesos decisorios dio inicio a los es-
tudios estadounidenses de public polici unalisvs que, como la mayoria de
los métodos cuantitativos aplicados a la administraciéon se desenvolvieron
posterior a la segunda guerra mundial

Existen ademas referencias') que demuestran cémo mucho de los pues-
tos de mas alto nivel que se asignan en los estados no obedecen a la ca-
pacidad técnica v/o profesional, esto es, a una relacidon ad hoc entre forma-
cion y puestos. habra que reconocer entonces que existen distorsionado-
res" del proceso (le administracion estatal, como conflicto de intereses,
pugnas entre actores y grupos, luchas por poder y corrupciéon entre muchos
otros que los desvirtdan

Confrontando una propuesta del instituto Nacional de Administracion
Pablica (INAP),”1 podemos, inicialmente, sugerir para la administracion
gubernamental en cualquiera (le sus niveles'.

C6 NI DIVINA cinpp A, J. Nlolfnler rolml; | ]I, huerg- micas yi blc_ Ed
PIL 2 Lddés Ntexim 1693,p IS
lu ant e Puodo , lu,rCambie |i--f.lu entequi|ai | senas, donde ! |relacién de ineuty.
nrek n np.r<  ia<ctutrerhay U Ta- reto,, | ocian U, db- k)
N'éasu. 1 AHUOZO B. 11 la —ium al de las r publlaas. | 11|, nelodologiaa,
nport i twianv |, igt,de A te q1 | 1,1lee\P A A16x,co. 169 3. pr.
167. I6A.

€@ Cfr. M111 1AL, .l. Anr d f mau, | *at.Cwa L n.mwr ip:doa. Douw unw de
trabajo, C711JE, Nluxim. 1960.
Cfr. IANI erro) l y,.I - nwmcl' I. Cenuo de Pa | u. Je-AdJm t- un Aluuic pal_ Guie

Técnica no. 13.Moxim. IOPG_

19



Politicas Publicas para el Desarrollo Politico de México: Las nuevas paradojas del Estado

- Elaborar programas de trabajo y directrices claras para el funciona-

miento de la administracion estatal.

- Definir los limites de autoridad de los gobernantes.

- Actualizar y adecuar oportunamente los sistemas, procedimientos y

métodos de trabajo.

- Realizar el seguimiento, evaluacién y control de los planes,

programas y obras estatales.

Si en un Estado se mejoran los procesos, habra mayor y mejor organiza-
cion en los procedimientos y métodos de las unidades administrativas que
lo conforman, acompariados de un sistema confiable de informacioén, a la
vez se abriran canales de coordinacidon y enlace entre actividades de plani-
ficacion y control, asi como entre el control y las operaciones, lo cual indu-
dablemente provocara condiciones para eficientizar la gestion estatal.

Por ello, las sociedad, en alba del siglo XXI, no puede eludir, al pensar
en su futuro desarrollo, una consideracion amplia de la politica publica que
incluya tanto la modernizacién de su estructura constitucional y del
sistema politico, como la racionalidad del sistema de politicas y la
consistencia e idoneidad técnicas del disefio e implementaciéon de
nuevas politicas gubernamentales estratégicas, capaces de enfrentar
adecuadamente los retos de final de siglo que se expresan en los diversos
Planes de Desarrollo.

La implantacion del enfoque de politica publica (decision making in pu-
blic policy) a todo lo largo y ancho del pais, consideramos, puede resultar
decisivo para aproximarse al desarrollo que los tiempos actuales reclaman.
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INTRODUCCION

"Cada generacion time un deber;

armonizar entre el pasado, el presente y el futuro”
- Oliver Goldsmith -

Mientras corren los dias rumbo al fin de milenio, el Estado, su confor-
macion, alcances y objetivos siguen siendo motivo de discusiéon en nuestro
Meéxico contemporaneo.

Son muchas las nuevas paradojas a las que los cientistas sociales, po-
liticos, empresariales y ciudadanos hemos de enfrentarnos; ello enmarcado
por el hecho de que el "ente publico™ adun no ha definido su reforma -si es
que alguna vez la ha comenzado-.

La falta de consenso y lo que es mas, (le minimo acuerdo entre partidos
politicos, y entre éstos y el gobierno, ha derivado en la ausencia de una
conciencia politica que permita una "orientacion" de las instituciones hacia
"tierra firme".

Al redactar esta introduccién me he percatado de que hoy es un excelen-
te dia para la sociedad, pues se comienza a esbozar la oportunidad para
gue participe  gn una interrelacion con el gobierno- de los cambios que
hacen posible el desarrollo; lo anterior en el "ambiente" de las politicas pu-
blicas, puesto que son un instrumento que favorece y valida dicha comuni-
cacion e interrelacion.

Este libro versa (en forma sencilla, clara y con multiples sustentos aca-
démicos) acerca de la conformacion y utilidad de las politicas publicas, de
su desarrollo, control y seguimiento; del relevante papel de la negociacion y
concertacion y del impulso que hace realizables los cambios.
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Traté que la obra que ahora el lector tiene en sus manos fuera lo menos
"técnica" posible, con la finalidad de que cualquier persona interesada en
procesos de decisiones y su relacion con la politica -adn sin ser iniciado(s)
en el tema- pudiera elucubrar acerca de la relacion existente entre desa-
rrollo politico y politicas publicas.

Lo anterior para entender que como mexicanos a pesar de las diferen-
cias que nos separan los unos a los otros, ellas nos permiten hallarnos en
un mismo camino: el encontrar en las carencias de nuestra patria las razo-
nes para luchar.

Porque México necesita de mujeres y hombres que entendamos que el
servir esta lejos de todo impulso superficial o vano, es la razén por la que
apuntalo estas lineas. Porque nos hallamos en un nuevo México, en el que
estamos deseosos de dejar atras nuestra pereza intelectual; estamos en
Meéxico quienes ansiamos cotejar las palabras con los hechos que nuestra
imaginacion pretende describir; estamos aqui quienes no podemos dejar de
cuestionar a la retérica, que hace las veces de pensamiento.

Al realizar un breve recuento de la muy grata experiencia de haber ela-
borado este texto, hoy puedo decir que sera muy fructifero para todos noso-
tros el hecho de que tras conocer nuestras vicisitudes y semejanzas tenga-
mos como nuestro derecho y a la vez como nuestra obligacion el dar un pa-
so significativo, hacia un México distinto, mas equitativo, mas honesto y
humano.

A lo largo de este lustro hemos sido testigos, con discernimiento y anali-
sis, de los vertiginosos cambios que se palpan en nuestro pais en alba del
siglo XXI: la impostergable Reforma del Estado, el estallido armado en
Chiapas,22 derechos humanos, cultura indigena, el auge democratico. Pe-
ro... ¢qué significado tienen estas insoélitas revueltas? Esto es histérico.
Desde aqui deseo que sean estos acontecimientos una muestra de la pro-
puesta colectiva de todo un pais en favor de un México nuevo, el México
que nuestros padres nos legaron y que algin dia hemos de heredar.

Que sean nuestras propuestas, ideales y conocimientos los que rebasen
muros; que sea nuestro trabajo en conjunto el catalizador de los cambios
por los que nos urge la sociedad. Que sea nuestro constante anhelo de pre-
paracion y superacion el que se ponga al servicio de una nacidén que ve en
sus hijos la esperanza.

2 Al respecto se puede consultar AGUIRRE Leal, Carlos E_ °1.e hora de los hahitantes’, Libero, Afio 1,
ler. nimero, Ed. Unomaésuno, 1994, pp. 8y 9.
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Recuerden que jouenes sonsos todos aguellos que tenernos algo que brin-
darle a nuestro pais, y yo estoy convencido de que como jovenes esta en
nuestras manos lograr que el todo sea mayor que la suma de sus
partes; porque somos jovenes que cuando contamos con los apoyos y con la
confianza para trabajar en beneficio de los demés logramos hechos sin pre-
cedentes.

Tal vez el lector se pregunte: ¢por qué elaborar un libro sobre politicas
publicas? La respuesta es muy simple: para entender de manera sucinta y
rotunda el proceso de toma de decisiones que diversos gobernantes y gru-
pos politicos llevan al cabo en todo el mundo. Ea importancia que tienen
las implicaciones politicas, econdmicas y culturales ---entre otras- al mo-
mento en que un “decisor" opta por su mejor decision es inminentemente
un tema concerniente a las Ciencias Sociales, mismo que intentaremos
abordar para llevarle al leedor una idea concisa de] fendbmeno de las politi-
cas publicas en favor de un marco de desarrollo politico.

Al elaborar esta --extenuante pero a la vez gratificante- obra tratamos
de recopilar en ella (apoyandonos en un enfoque interdisciplinario) diver-
sas teorias y conceptos mismos que fueron estudiados y discutidos a lo lar-
go de casi un ano de investigacion, ello teniendo como comun denominador
al apasionante estudio de las Politicas Publicas; pues al hablar de Admi-
nistracion PuUblica y Ciencia Politica en México en alba del siglo XXI es
hablar de una nueva etapa de transiciéon, un rompimiento del régimen an-
tiguo, una busqueda de nuevos modelos que permitan al Estado ser un en-
te funcional y que verdaderamente justifique su existencia ante una socie-
dad que clama por resultados, todo ello dentro de un marco de racionalidad
de recursos, tanto con las tareas del Estado, como con las necesidades de la
sociedad civil. Estamos convencidos de que la politica no es un fin, sino un
instrumento que permite resolver las vicisitudes que dia a dia enfrenta
nuestra sociedad.

Los problemas que atafien a nuestro pais requieren en forma per-
manente del Estado y de la politica para poder afrontarse, templarse y
decidirse; lo que es mas, cualquier sociedad necesita de la politica para
lograr su cohesidn y que dicha unidad perdure. No podemos ignorar los
beneficios de la politica si queremos construir un mejor México; bajo esta
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tesitura, consideramos que un magnifico camino a seguir para el aparato
gubernamental es que éste gobierne a través de Politicas Publicas.23

Algunas voces han sefialado que el énfasis en el éxito que a ultimas fe-
chas se ha otorgado a la instrumentacion de |as Politicas de Estado provie-
ne del éxito alcanzado sobre todo en las economias desarrolladas; sin em-
bargo, en un estudio detallado no podemos ignorar que todas ellas se en-
cuentran circunscritas a condiciones estructurales -en ocasiones muy di-
vergentes a las de México- las cuales les permiten planificar en tiempos
que trascienden los periodos de las gestiones gubernamentales sobrevivien-
do -incluso- a los virajes que la orientacion partidista impone.24

De tal forma, queremos iniciar apuntando que quienes participan en la
determinacion de los objetivos a seguir por la accidon gubernamental no
siempre tienen coincidencias especificas para alcanzarlos, de esta forma la
necesidad de generar consensos y nuevos mecanismos de concertacion se
vuelve urgente; no basta con que exista una idea clara con respecto al obje-
to ulterior de una politica de Estado, por el contrario, también se requiere
que exista una idea explicita y compartida en lo que se refiere a los meca-
nismos para alcanzarla.

La definicion de ella no radica unilateralmente del gobierno, en tanto
que se requiere de un esfuerzo institucional de grandes proporciones. "Una
politica de Estado no es s6lo aquella que se define a partir de consensos
entre los principales actores es, también, aquella donde esos actores defi-
nen con precision el papel que a cada uno de ellos corresponde. Esta es la
distincion basica entre una politica de gobierno y una politica de Estado" 25

La situacion que actualmente se vive en nuestro pais obliga a la defini-
cion de Politicas Publicas que generen una serie de herramientas que favo-
rezcan no so6lo la continuidad del rumbo -mismo que, desde la actual vi-
sion tecndcrata, esta fuera de toda discusion26- sino que incentiven la per-
tinencia de los mecanismos para alcanzarlo.

2 Cabe recordar aqui a AGUILAR V, Luis F‘ quien al referirse a Politicas Publicas expresa: "(|as
Politicas Publicas son) las decisiones de gobierno que incorporan la opinién, la participacion, la co
rresponsabilidad y el dinero de los privados, en su calidad de ciudadanos electores y contribuyen-
tes".

2l Al respecto se puede consultar CUTIERREL, Vicente. Politica Econémica de Estado”, en E| Eco

mita 23 de octubre de 1997, p. 10.
Ideen
Un ejemplo de ello ae puede encontrar en cualquier diario nacional, pues en ellos se sefiala --desde
la 6ptica del poder ejecutivo- que en lo que a materia econémica se refiere no hay discusion, pues
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En este orden de ideas, la politica publica es una herramienta idénea
para alcanzar el futuro, un futuro donde la sociedad también sea participe

de las gestiones y los cambios."
Finalmente quiero sefialar que, sin lugar a dudas una nueva sociedad

dispuesta a enfrentarse a inicuas condiciones generara la aparicion de un
hombre nuevo. Este es el momento para ser parte de esa sociedad, para ser
parte del cambio; porque ese cambio existe... jluchemos por éll

Carlos Enrique Aguirre Leal

éste presupone que 'el outiha que ao c t siguiendo es el t{. A"uaet' rbién EI Financier L

de octubre de 1997.

Aqui cabe la migui nte cita: Ningin __aiomoha ningun Politica ha podido, t a podré, € ncan
orar otro método. El pai~ aldri do pobre (se)s, toaa.. pohlir. N (ho ahorra mu ho frase

pronunciada per Ernes to ZCdlllo Ponce de 1 .0.in en la alatisuru del M1 Congreso Nacional de Eco -
vieeon (1997)_ Al respecto, ‘... esto hreVF obra e. pretende incentivar que aquel pe rsamimm que
ininta hacer pila w0 verdmluhsolu[ -fundas ............. porparte de quienes.. on
cuent r t n determinad .mego publico no lo sea unis, por el contra io, ee buen momento de
abrirnos a la critica.

25



CAPITULO 1.

REFLEXIONES SOBRE EL ESTADO,
SU REFORMA Y EL PRINCIPIO DE
SUBSIDIARIEDAD

"Existe una maxima presente en la historia del hombre,
renovarse o morir"
El autor -

Teniendo en mente que las politicas publicas han comenzado a instau-
rarse en nuestro pais a partir de que diversas ideologias han permeado en
la clase politica dominante de México, consideramos obligado hacer una
sucinta consideracion acerca del multivoceado -pero obligado- tema del
Estado, y del interesante debate acerca de la Reforma Estatal y del Princi-
pio de Subsidiariedad, mismo que ha cobrado cada dia mayor importancia
sobre todo en el proceso de toma de decisiones  parte substancial en las
conformacion de las politicas publicas.

1.1 El Estado

En los altimos anos se ha escrito mucho acerca del gobierno y de la ad-
ministracion publica, de élites y burocracia, de partidos y conducta electo-
ral, de autoridad y de legitimacion politica; se han realizado estudios de la
relacion Estado y burguesia, Estado y sindicatos, Estado y reformas educa-
tivas, agricolas, econdmicas, etcétera; y a pesar de lo extenso de los temas,
la definicion de Estado no es tan clara ni facil de precisar.



Politicas Publicas para el Desarrollo Politico de México. Las nueras paradojas del Estado

De las elecciones de 1988 a la fecha, en México, el tema del Estado ha
cobrado nuevos derroteros en torno a la crisis del régimen politico, al re-
surgimiento de la sociedad civil y a las formas de lucha por una nueva de-
mocracia.

El Estado puede ser considerado como una "organizacion de poder poli-
tico en la sociedad dividida en clases™.28 El Estado, sefialaba Lenin, es una
maquina para poder mantener la dominacién de una clase sobre otra. "La
principal mision del Estado burgués son (sic) la represion de los adversa-
rios de la clase con el objeto de fortalecer el dominio econémico y politico de
la minoria explotadora, la proteccioén de la propiedad privada y del estado
de cosas basado en la explotacion y la aplicacion de la politica exterior en
beneficio de las clases explotadoras™.29

La teoria politica considera que debe existir un poder organizado que se
encargue de realizar las diversas funciones esenciales del Estado; es el po-
der publico, con sus respectivas funciones, el encargado del gobierno. Este
poder lo ejerce la autoridad en el orden externo, es decir, como poder sobe-
rano frente a otros Estados, y en el orden interno con sus atributos consti-
tucionales frente a los gobernados. Este poder tiene imperio, que es la
fuerza necesaria de la coaccion para hacerse cumplir, ya que sin el elemen-
to coactivo el Estado no podria llevar a cabo sus funciones.

En la mayoria de los Estados modernos el poder politico se ha organiza-
do sobre los postulados de Montesquieu,30 adoptando la divisiéon del poder
politico en tres funciones con el propdsito de dividirlo, evitando crear un
poder omnipotente. Cada uno de los érganos publicos que se crean funcio-
nan bajo el sistema de frenos, pesos y contrapesos, mismo tiene como finali-
dad equilibrar y armonizar el funcionamiento de estos 6rganos Yy asegurar
la proteccioén de los derechos individuales. Esta actividad, desde un punto
de vista funcional, atiende a la actividad de cada 6rgano, correspondiendo
a cada uno la realizaciéon de una funcién especifica, es decir, la funcion le-
gislativa al Poder Legislativo, la funcién administrativa al Poder Ejecutivo,
y la funcién jurisdiccional al Poder Judicial. Dichas funciones tienen como
finalidad la realizacién de las funciones del Estado.

BOBBIO, Norberto, et. al Digionario de Yolitica, Ed. Siglo XXI, 6. Ed., México, 1992.
Cfr. [dem.
Cfr. MONTESQIIIEU, Charles. "El Espiritu de las leyes", Tomo | y Il, Ed. Albatros, Buenos Aires.
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1.2 La reforma del Estado
"Nadie, ni siquiera el Gobierno Supremo,
lo sabe toda sobre la adminismecion del imperio.
(El pais) ....... ndara solo, pero la idea es hermosa,

y hay hombres dispuestos a morir por ella”
- Salman Rushdie -

El hacer referencia a la Reforma del Estado implica, hacer alusion a di-
versos procesos y transformaciones que, en el ambito mundial, nacional y
local, repercuten en la vida publica.

Para comprender una de las actuales paradojas del Estado: su Re%r-
ma, inicialmente debemos encontramos frente al dilema que encierra el
concepto de Estado; dicho concepto -como antes mencionamos- es uno de
los mas variadamente definidos a lo largo (le la historia de la ciencia politi-
ca. Es notorio entonces que cada autor que consultemos nos ofrecera una
concepcion propia3t de lo que a su juicio es el Estado: sin embargo, aqui
nos referiremos a aquel definido el inciso 1.1.

A lo largo de la historia contemporanea de los estados, la crisis se ha
presentado como un elemento peridédico que genera e incluso acelera la
transformacién de las estructuras internas de nuestra nacién.

Asi, por un lado, en los arios treinta, la economia mundial experimenta-
ba no sélo resultados de la depresion econdmica de 1929 sino el agotamien-
to de todo el modelo en su conjunto™ Es decir, habia llegado al limite via-
ble bajo el paradigma del liberalismo clasico. ],0s ajustes automaticos de la
economia ante el mercado no se habian realizado adecuadamente por lo
que fue necesario entonces la participacion activa del gobierno como un
nuevo agente en el proceso econémico.

Unamos el término "ocupa’' pues es comiin que ada a Ytar da forma a eu propia defiNGén para
que esta pueda al untarse a sus perutiores ...casi dadas tedrico. y prd.h,.... pino la contrapartida es
que al usar asi el término del listado cada quién esté pensando en algo rl,i... a- Posiblemente es
par ello, por lo amhgua n indefinida del concepto, que huy en Mésimt"a"wu-[ la Nmnpo-
simén 'naden coincidir en au propésito de llevar ndelnnte una "Re forma del Estado", pero resulta
que en la practica se esta hahlaada de.usas distintas pues cada actor pareciera tener en mente al-

go distsiito que inforne rrf rufo 16". MEYER! | n zo. 1998, ;ReC - del Estads p C m-
hiodek enE fy .Ab_207pp 1p S I{,.sub ds uesirl
‘e Cfr. GUICIA I'elayo. Manuel Las T, .. .fi,, aciones del EstadocConwmp 9. Ed Alianza Uni-

.eridad, Madrid. 1994, pp 1411.
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Las condiciones econdmicas mundiales generadas por la depresion de
1929, asi como las teorias econdmicas de Keynes33 justificaron que el Esta-
do se convirtiera en un elemento esencial del proceso econémico, a través
del énfasis en la utilizacidn de la politica fiscal (incremento del gasto publi-
c0), como herramienta para la reactivacion econdémica.

Derivado del contexto anterior, las funciones y responsabilidades del
gobierno se ampliaron, por lo que se generé una nueva concepcion del
mismo y se consoliddé un cambio en las relaciones entre el gobierno, el mer-
cado y la sociedad, dando como resultado el surgimiento del "Estado Bene-
factor".

Este modelo, en un principio respondia a las exigencias derivadas del
entorno econdmico, sentando las condiciones para la creacion de una gran
infraestructura de instituciones sociales que se consolidaron al amparo del
mismo.311 El Estado Benefactor fue entonces convirtiéndose en un agente
social, con lo cual las relaciones econdmicas llegaron a operarse en un
plano politico.

Esta politizaciéon de las relaciones econémicas trajo como resultado
una sobrecarga de demandas por parte de los grupos corporatiuistas,35 con
lo cual se dio una sobresaturacién de demandas.

La sobresaturacién a su vez, implicé un alto costo financiero que final-
mente los gobiernos no pudieron sostener,31 por lo que se presentaron cier-
tas fallas derivadas principalmente del creciente déficit fiscal, de la sobre-
rregulacion y la ineficiencia administrativa.

Los resultados derivados del Estado benefactor, conjuntamente con las
transformaciones mundiales del capitalismo, sirvieron de escenario para
un nuevo periodo de crisis en los mecanismos de reproduccion del capital.
Por ello, nuevamente la crisis se presentd como elemento indispensable

a2  Este Estado Benefactor se dedicaria a practicar politicas de asistencia y de intervencion publica
en las que quedarian en suspenso las politicas liberales de no-intervencion estatal en la economia,
en aras de enderezar la actividad econémica y las finanzas de Ibs Estados. El déficit publico seda
permitido y ee aceptarian también los presupuestos de que el pleno empleo no es posible en
mis de crisis por lo que habria que desembolsar recursos del erario publico para aliviar la situacién
de los individuos que victimas de la crisis se encontraban en la exigliidad. Cfr- GARCIA Pelayo,
Manuel, op. cit, pp. 13-82.

a Véase, OFFE, Claus. Contraindicaciones del Estada BeneGctor Ed. Alianza Editorial, Madrid,
1983, pp. 9y ss.

S, Véase, CORDOVA, Arnaldo. La Formacion del Poder Politico en Mé xico Ed-ERA, México, 1990 -

a8 Como muestra estan en México los periodos presidenciales de José Ldopez Portillo y de Miguel de la
Madrid Hurtado
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para estructurar un nuevo sistema econdmico mundial que respondiera a
la sobreproduccién de mercancias, sobreacumulacién de capitales y caida
de ganancias.

La crisis que se presento en la década setenta implicé la recomposi-
cion y desfasamiento de la estructura y de las relaciones tradicionales en
el sistema de produccién y en la relacién trabajo-capital. Es decir, se pre-
sentd una agudizacion en las contradicciones del sistema capitalista, lo
cual conjuntamente con la transformacién del mercado internacional y los
efectos de las innovaciones tecnoldgicas generd una reestructuracion del
sistema capitalista mundial.

El reto implicaba adecuar tanto a las estructuras como a los agentes so-
cio-politicos y econdmicos a la nueva dinamica de la economia mundial. Es
decir, dicho periodo se caracterizo por la bisqueda de nuevos enfoques con-
ceptuales asi como por una continua transformacioén tecnolégica y geopoli-
tica;T7 esto implicé adecuarse a las nuevas tendencias mundiales: globali-
zacion, apertura e interdependencia econémica.

Derivado del concepto anterior, los estados tuvieron que modificar sus
estructuras sociales y productivas asi como integrarse a una nueva loégica
internacional, donde los factores externos determinan en gran medida el
comportamiento interno de las variables econdmicas de un pais.

Decidimos iniciar este inciso mencionando lo anterior, pues ello se tra-
duce en la transformacion de las estructuras econémicas, sociales y
politicas, con la finalidad de adecuarse a la dinamica generada por una
economia global en el marco del capitalismo postmoderno. Este es -a gran-
des rasgos- el marco ideoldgico bajo el cual se presento el proceso de rees-
tructuracion conocido como Reforma del Estado y que buscé adecuar las
instituciones y estructuras internas del pais a las nuevas condiciones de la
economia internacional.

La evolucion del pensamiento liberal destaca -durante los ochenta-
el auge del neoliberalismo entendido en Estados Unidos y Gran Bretarfia
especificamente como "la doctrina econdmica consecuente de la exacerba-
cion del liberalismo econémico, de la defensa del Estado minimo y de la
reduccion de las libertades politicas, para ser sustituidas por libertades en
el mercado de la politica",'a Pensar que pudieran en algiin momento coin-

CORDERA, Rolando y Carlos Tollo en | o dispute por ladigdn Ed  Siglo ASI, México 1980. pp. 78

1,4,
léase, BOBINO, Norfrerto lihernllsm, s Derncoxarxe, FCE, Méxioq 1989 p- 97
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cidir en la arena del pensamiento liberal, junto con estos presupuestos,
algunos que pertenecen al socialismo resulta un problema tedrico dificil de
resolver.39

El despertar del pensamiento liberal, en nuestros dias, puede describir-
se mediante la siguiente progresion histérica que Norberto Bobbio
enuncia como "la ofensiva de los liberales que histéricamente ha sido diri-
gida contra el socialismo, su enemigo, natural en la version colectivista; en
estos ultimos afios también ha sido orientada en contra del Estado bene-
factor, es decir contra la version moderada del socialismo™?"

Independientemente de los intentos tedricos existentes, por lo
menos hasta antes del derrumbe del modelo socialista en 1989, fac-
tores irreconciliables entre las dos vertientes explicaban muchas
veces la razén de su oposicion.

Entre estos factores podemos enunciar en un principio el caracter de sus
percepciones sobre la libertad econdmica, siendo que el liberalismo ha sido
identificado a través de los tiempos como el defensor de la libertad econé-
mica y de la propiedad privada individual como principal garantia de liber-
tad y como presupuesto necesario para su desarrollo real.

Con el resurgimiento del neoliberalismo las medidas asumidas por el
Estado Benefactor fueron seriamente criticadas y se articul6 una critica
acérrima a los productos administrativos, financieros y econémicos que a
largo plazo habia provocado el Estado benefactor: corrupcién, sobrerregu-
lacién econémica, ineficacia administrativa, gigantismo estatal, y sobretodo
propiedad estatal de los medios de produccidn, elementos que chocaban en
gran medida con los presupuestos clasicos del liberalismo.41

Llegamos entonces a los afios ochenta, durante los cuales lideres politi-
cos como Margaret Tatcher (Inglaterra) y Ronald Reagan (E.U.) aplicaron
serias medidas econdmicas de corte conservador entre las que destacarian
entre otras cosas el desmantelamiento del Estado benefactor y su susti-
tucién por el Estado Minimo: "més funcional y eficiente".

Meéxico no fue ajeno a este proceso de reestructuracion, a partir de los
afios ochenta se inicia en él una etapa caracterizada por la continua ins-
trumentacidon de programas de ajuste, bajos indices de crecimiento y trans-

Como lo mencionaran en su momento CORDERA, Rolando y Carlos Tello en La diaoll

Nacion, Ed. Sigla XXI, México 1980.

BOBBIO, Norberto. El futuro dp la democracia FCE, México, 1986, p..99

Véaso, OFFE, Claus (Contraindicaciones del Estado Benefactor Ed Alianza Editorial, Madrid,
1983, pp- 956.
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formaciones estructurales en el ambito econémico y politico, donde la crisis
condicioné el disefio de las politicas econdmicas, 12

En suma se trata del: ;Cémo gobernar en el contexto de una sociedad
abierta, plural, educada, que se caracteriza por libertades politicas mas
activas, libertades econdmicas en expansién y un mayor sentido de la pro-
pia autonomia Y privacidad ?1l
El cambio estratégico que esta serie de reformas trae consigo concierne
también a aspectos de prospectiva, es decir el proyecto de pais que se tiene
para México en el siglo XXI. Se ubica al Estado en el contexto interno de
una sociedad politicamente plural, cada vez mas autbnoma, con sus pro-
pias ideas y proyectos, dispuesta a competir y exigir. Se ubica al Estado
nacional en el contexto internacional -obligado- de la globalizacion. si-
guiendo con intereses nacionales y desencadenando reacomodos de época
en sus relaciones politices v ecemdmica s.

Mas alla de las explicables precauciones de conceptos, lo que querernos
decir es que el Estado v el gobierno mexicano comenzaron su insercion
desde 1934 y hasta la fecha, en "un mundo que escapa en mucho al control
estatal, es decir al inundo competitivo y cambiante™ .11

"Se trata de la nueva visioén de la razén historica de ser del Estado Me-
xicano, la cual establecera el punto de equilibrio entre una interpretacion
fiel de la revolucién y una estrategia productiva de accion frente a los cara -
bios".13 Reformar" significa ubicar al Estado en la realidad presente, asu-
mir los principios: de libertad, justicia, democracia y soberania nacional,
revisar la idoneidad de las instituciones y procedimientos establecidos
para realizar los principios en las actuales circunstancias, corregir, rea-
daptar, transformar patrones de gobierno, politicas, instituciones 41, con el
fin de que las crecientes aspiraciones sociales puedan ser cumplidas en las
nuevas realidades.

Cfi. AGUL1.9ft. Luis b "El libcralri . iul del 1'n. te Salinas | G,17 m. u terpreto
Rvistn Nr rorl) (niczi Sutide Poli—, No. 156. dh I-1 mo t$ll I'CI'VS

IJN'AM México. ,,, 189 221. s

Véase ",10AS de t t ri. Curies D nr pCl n Terc I C ne de Grliorng. pp

18-22.

idn

VCt11 kR 1-1,1, 1111 -1 nw.oc 1 111'ivsrdom d ud. G..11L

wi

Con aponder;. con vista n las pronn t ch emones,, all hl de e lé:ic itir eu |.,toacerca

del aimplimienin n loe pumr.= e¢ndoa.
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Por otra parte, en la alborada del siglo XXI, y pese a su notoria deca-
dencia, las tendencias colectivistas aun pugnan por un maximo de inter-
vencion estatal para la consecucidn del bien comun; el cual se fundamenta
en los fines sefialados por la comunidad que domina e impone los propios
frente a los fines individuales, debido a que dichas tendencias identifican a
la sociedad con el Estado.

Sin embargo, es preciso mencionar que el Estado, bajo los regimenes
colectivistas, ha tenido derechos absolutos frente a los, individuos y por
esa razon ha limitado el pluralismo politico, organizando sistemas unij-
partidistas y encomendando la voluntad politica nacional al jefe de ese par-
tido Unico y a sus dirigentes; como consecuencia las decisiones importantes
y trascendentes se adoptan en la cumbre, en razén de que la autoridad es-
tatal reduce, supuestamente, a la voluntad de la colectividad.

Cuando se presenta la situacion descrita, no existe la responsabili-
dad de abajo hacia arriba, como sucede en los sistemas democraticos.
Lo anterior nos lleva a pensar en la necesidad de que cualquier funcién que
realice el Estado debe, necesariamente, ser subsidiaria de las funciones
propias de los individuos y de los grupos sociales, porque dicha tesis pro-
pone (como lo veremos mas adelante) el bien comdn del individuo en fun-
cion de aquel de la sociedad, a diferencia de las tendencias colectivistas que
invierten el esquema aludido.

El Estado bajo esta 6ptica no tiene funciones ni derechos; sdlo los tiene
en la medida en que las funciones y derechos de las personas y comunida-
des no pueden ser satisfechos por ellos mismos. En este orden de ideas,
podemos afirmar que la funcién del Estado debe limitarse a facilitar, im-
pulsar, completar y coordinar la actividad de los particulares y de los gru-
pos sociales.

Tomando en consideracion lo expuesto podemos sefialar que el bien co-
mun no es un principio formal sin contenido, sino un principio material
objetivo que debe considerarse en la toma de decisiones por parte de los
organos estatales, quiénes son los responsables de cumplir con las tareas
sociales, politicas y econdmicas del Estado y de determinar el grado de
injerencia en la actividad de la sociedad.

Messner4i considera que existe una diferenciacion de calidad de las fun-
ciones de la comunidad para conceptualizar la funcidon del Estado: por un

& MESSNER, Johannes. Etica Social Politica v Econdmica a la luz del derecho Natural , Ed. Rialp,
Madrid, 1967. pp. 33-35.
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lado tenernos Lis funciones primarias, que consiste en el derecho y el
deber de los individuos y de sus asociaciones; y por el otro funciones se-
cundarias o subsidiarias. que son las que realiza el Estado y se limitan
a garantizar la posibilidad de efectuar sus fines e intereses por sus propias
y bajo su responsabilidad, dentro del marco del bien comun.

1.2.1 Aspectos econémicos

Durante la pasada administracion federal (1988-1991), se privilegié la
modernizacién econémica a costa de un importante rezago social y resis-
tencias a enrubios politicos de fondo- De ahi que la reforma econdmica im-
pulsada a lo largo de los ultimos diez afios, se haya caracterizado por el
proceso de apertura (ensuciar, el combate a la inflacién, la privatizacion de
empresas y la desregulacion de los procesos econémicos.

En este sentido, la apertura comercial que se llevé al cabo en un periodo
de escasos afnos, e volvioé un instrumento fundamental de la estrategia
econdmica; a lo largo de catos afio, se han ido reduciendo los aranceles con
la finalidad de obligara las empresas nacionales a modernizar su planta
productiva, sin embargo esto, lejos de llevarse a cabo, ha producido un gra-
ve déficit en la balanza comercial.™

Es importante considerar que el superavit en la cuenta de capital tiene
su origen en los flujos provenientes del exterior, con lo cual puede deducir-
se la alta vulnerabilidad de la economia nacional ante los recursos moneta-
rios del exterior que, en su mayoria, son inversion extranjera en cartera.
En otras palabras, dicha inversion no se ha realizado en la planta produc-
tiva nacional o en infraestructura sino por el contrario se ha colocado en el
mercado accionario o lo que es mas preocupante, en el mercado de dineroy
valores gubernamentales -

El riesgo que se corre curando los flujos de divisas se colocan en el mer-
cado especulativo radica en que estos pueden interrumpirse o salir del pais
en cualquier momento. Por ello, en el supuesto de que estos capitales dejen
de ingresar al pais, los compromisos deberan ser cubiertos con los recursos
derivados de las reservas internacionales y en caso de que estos llegaren a
agotarse seria imperativo realizar el ajuste cambiario (como ocurrié en
diciembre de 1994).

Derivado de lo anterior se desprende otro punto vulnerable, que es el fi-
nanciamiento a que ha recurrido el gobierno. Puede observarse como ha

A C&. elUPING Birclt Juan. Resumen Econémico Sulinista. en LA.e) , Noviembre 199-1 pp. 21y ss.
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llegado a depender en gran medida de los recursos provenientes del exte-
rior, lo que ha generado un considerable incremento de los pasivos de Mé-
xico en el exterior.48

Otro de los puntos claves de la reforma econémica ha sido el sanea-
miento de las finanzas publicas, pero lo que se debe considerar es el alto
costo social y econémico en que se ha tenido que incurrir (mismo que ahora
es resentido por el grueso de la poblacién). Las principales acciones de go-
bierno, para mantener este superavit en sus finanzas han consistido en
una drastica reduccion del gasto publico y la privatizacion de empresas.

Es importante cuestionar los limites del proceso de privatizacioén, ya que
definitivamente éste tendrd que agotarse y cuando ello suceda se termina-
ra con una importante fuente de financiamiento, de la cual el gobierno se
ha valido en los ultimos diez afios. En dicho supuesto la alternativa inme-
diata seria instrumentar otro programa de ajuste econémico de alto impac-
to, que generaria un alto costo social, ain mayor que el generado por el
propio proceso de modernizacion.

Por otro lado, se puede percibir que uno de los principales problemas a
los que se enfrentara el gobierno en el corto plazo seré el derivado de las
fuentes de financiamiento para sus programas de desarrollo (lo cual tam-
bién tiene implicaciones inmediatas en el ambito social).

Las medidas instrumentadas a la fecha no han corregido las fallas es-
tructurales de la economia mexicana, ya que no han logrado consolidar
una planta productiva nacional ni generar nuevos mecanismos de finan-
ciamiento, es decir: los logros hasta ahora obtenidos, se hallan demasiado
distantes de los objetivos que se pretenden alcanzar (plasmados en el Plan
Nacional de Desarrollo).50

Por el contrario, hemos visto como se ha llegado a depender en gran
medida de los recursos del exterior y de los recursos derivados de la priva-
tizacion.51 Sin embargo, ahi es donde radica la -ya mencionada- fragilidad
de los mecanismos de financiamiento, ya que por un lado existe la posibili-
dad de que estos capitales dejen entrar al pais o se retiren en cualquier
momento.

+  jdam
Véase. PRESIDENCIA de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 19962000, Ed. TGN, pp.
57-64

S, Cfr. ROGOSINSICY, Jaeques. La Privatizacién de Empresas,Paraestatales, Ed_ FCE, anexos.
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En este sentido es importante reconocer que tanto la crisis econémica
como los programas de reforma estructural instrumentados a partir de la
misma han dado costo resultado un deterioro en el nivel de vida de amplios
sectores sociales. Las causas de este deterioro han sido -entre otras-: el
desempleo producido por la reestructuracion de la planta productiva, la
reduccion del gasto publico, principalmente en programas productivos con
la finalidad de alcanzar un superavit en las finanzas publicas y la caida en
los salarios como parte de una estrategia de control inflacionario.52

El transito del Estado asistencialista a otro promotor del desarrollo a
través de toda una serie de reformas que ha logrado modificar y transfor-
mar las bases estructurales del pais, ha permitido avanzar en el proceso de
modernizacion propuesto por las autoridades, pero con una acentuada
desigualdad social.

Aqui queremos dejar la advertencia de que la modernizacién econémica
como unica apuesta resulté (y seguira resultando) insuficiente para aten-
der las demandas de una sociedad civil cada vez mas exigente que ya ha
rebasado la capacidad de respuesta del sistema politico. Si bien e] plan
econdmico logré importantes avances en la materia -deuda externa, creci-
miento econémico, superavit, inflaciéon y reservas-, también es cierto que
se logré a un alto costo social en empleo y salarios, con desatencion del
mercado interno, alta dependencia del capital externo, y severa concentra-
cion del ingreso. La preeminencia del programa econdmico fracturd la linea
social y desato las fuerzas politicas,5a razén por la cual creemos que una
genuina Reforma del Estado ha de ir mas alla de lo econémico. Forzosa-
mente tiene que contemplar la inclusidn de aspectos sociales y politicos
(como veremos mas adelante).

1.2.2 Aspectos sociales

El transito (le un modelo econdmico keynesiano hacia un modelo neoli-
beral requirié que en nuestro pais se instrumentara una nueva politica
social, la cual ha sido compensatoria v no

Esta politica socia] de caracter compensatoria fue el resultado de dos
factores. Por un lado, la década de los ochenta, marcada por la crisis eco-
némica impuso restricciones presupuestales, lo cual obligé a que se redefi-
nieran las responsabilidades de la sociedad, del gobierno y de los grupos

Para - d, estas med se el de lo'b | S.iearlaF eo e~
1.i Eco admira. DIUSEE) y nua ob)et,os,, emitido por la Presidencia de la Republica en 1996.
Cfr. ARASCAL, Rafael (,,.e,j). Retur 1,1 Earado , en El 23 |1 aRostn de 1998
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demandantes. Por otro lado, los rezagos sociales, resultado de los progra-
mas de ajuste.

Estos dos factores hicieron patente la necesidad de realizar un uso mas
eficiente de los recursos publicos y de incorporar a los propios grupos so-
ciales en el proceso de toma de decisiones en materia de bienestar social.

Por ello se buscdé que la participacion se constituyera, el sexenio pasado,
en el principal elemento de la nueva politica social, cuyo pilar fue el Pro-
grama Nacional de Solidaridad (PRONASOL).54 Sin embargo, los resulta-
dos de dicho programa (al igual que los actuales: Progresa, Alianza para el
Campo, etcétera) deben medirse no en términos cuantitativos, sino cuali-
tativos, ya que una politica social no s6lo debe responder a criterios de
eficacia, sino -también- de eficiencia en la utilizacion de los recursos.

Otra razoén por la cual es necesario evaluar los resultados de una politi-
ca social en términos cualitativos en el marco de la Reforma del Estado, se
refiere al cambio de racionalidad en la solucién de las demandas sociales;
ya que uno de los objetivos que debe plantearse es el canalizar el potencial
de los propios grupos demandantes como mecanismo para revertir el ciclo
generador de la pobreza.”

El reto de una nueva politica publica en materia de bienestar social
ha de consistir en detonar en las comunidades proyectos productivos con
un alto impacto social que se traduzcan en infraestructura sustentable
con el fin de elevar el nivel de ingreso de dichas comunidades. Lo anterior,
soOlo ser& posible con una auténtica coordinacidn entre los tres niveles de
gobierno, la sociedad y los propios grupos demandantes, es decir se requie-
re de un compromiso colectivo, que dé como resultado una politica social
integral; es decir una legitima politica publica.ec

Esta nueva racionalidad en la manera de instrumentar la politica social,
implicara: el transitar de una politica social compensatoria a otra redistri-
butiva; el cuestionar y redisefar el funcionamiento de todo el tejido gu-
bernamental y social, con la finalidad de garantizar mejores indices de
bienestar y elevar la eficiencia de los mismos, asi como descentralizar el
manejo de los recursos publicos con la finalidad de que éstos lleguen a las

s¢ A través de este programa el gobierno buscéd fomentar la participacién social para articular una
nueva relacién entre los grupos sociales demandantes y las autoridades, en un entorna de restric-
4n presupuestal. Tomado de: SALINAS De Gortari, Carlos. 6o Informe de Gobierno- Secretaria
de Gobernacién, pp. 67 y ss.
Al respecto sugerimos la lectura de. SEDESOL, L. Cacets', No 7, Sedesol, 199,5 p 2.
Cfr. AGUILAR, Luis F. op. cit, pp. 191221.
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comunidades donde se requieran y se puedan canalizar a inversiones pro-
ductivas. Sélo de esta manera sera posible disminuir los indices de desi-
gualdad ya que una politica publica en materia de desarrollo no se debe
limitar Gnicamente al combate de la pobreza extrema; y mucho menos ha
de considerar que la miseria es el resultado de una problemética coyuntu-
ral.

Insistimos, estas acciones permitiran pasar a un segundo nivel de una
politica social, es decir el nivel productivo. Con ello se estaran generando
las condiciones para combatir auténticamente las desigualdades sociales
con una estrategia de largo plazo. Es importante mencionar que esta estra-
tegia debe insertarse en un marco de coordinacion entre todas las institu-
ciones publicas, privadas y sociales cuyo objetivo sea el combate a la pobre-
za, ya que asi se podra hacer un uso eficiente de los recursos que se desti-
nen a este fin.

1.2.3 Aspectos politicos de la Reforma del Estado
Una participacion politica legitima a favor de nuestro pais,
implica el compromiso de corresponsabilidad por parte de la sociedad,
y de apertura por parte de las autoridades.
Solo en este marco puede consolidarse un proyecto
de nacion incluyente, plural y democratico.
- El autor -

Por considerarlo de suma importancia en la realizacion de este punto,
ahondaremos -mas que en los aspectos mencionados anteriormente- en la
disertacion de las cuestiones (issues) politicas involucrados con la Reforma
del Estado.

Como lo sefialamos lineas arriba, la adopcién del modelo neoliberal para
el desarrollo requiere -en tanto cambio sumamente importante- la recon-
sideracion de la funcién estatal.

Sin embargo, el proyecto de modernizacion y reforma econémica no ha
tenido una contraparte politica suficiente, puesto que ésta se ha limita-
do a lo electoral y a medidas de coyuntura que dificilmente podrian ser
consideradas como reformas de Estado, ya que los cambios instituciona-
les de fondo aun no han sido abordados. Los nuevos ejes del desarrollo eco-
némico requieren necesariamente de libertad politica, resultando necesario
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-por tanto- replantear el papel del gobierno,s-, y de la sociedad en su con-
junto.

La exigencia a ampliar los mecanismos democréaticos fue creciendo con-
forme se aproximaban las elecciones de 1988. Poco a poco crecia la exigen-
cia de devolver a la sociedad la iniciativa modernizadora que se habia
apropiado el Estado en las décadas anteriores. Esta exigencia democratica
se reflej6 claramente en las elecciones federales de 1988.

Se debe reconocer que las circunstancias derivadas del contexto econo-
mico electoral de 1988 demandaban una reforma en el ambito politico
nacional, a lo cual las autoridades gubernamentales sélo respondieron cla-
ramente en el &mbito econdmico, como hemos tratado de describirlo ante-
riormente.

Desde 1995, se empez06 a discutir formalmente la sustitucion actual de
la ingenieria constitucional por un marco que delineara a un nuevo Estado
sustentado en un verdadero federalismo, un real equilibrio de poderes vy,
sobretodo, una creciente participacion ciudadana.

Los partidos politicos han conquistado espacios por la via electoral, pero
esto no es suficiente condicidn para la democracia, puesto que los par-
tidos politicos no cuentan -hoy en dia- con la representatividad de la ma-
yoria de la sociedad, creando (con ello) una enorme exclusion social.

El proceso de reforma para avanzar en la democracias" ya no puede ser
competencia exclusiva del gobierno (federal o local) y de los partidos politi-
cos representados en los Congresos (nhacional o estatales), ahora las de-
mandas son de las organizaciones y ciudadanos interesados en los diversos
puntos que conforman la agenda para el desarrollo politico. El reto es em-
prender una reforma politica de fondo, puesto que hasta ahora solo se ha
reaccionado con medidas coyunturales de corto plazo y alcance; hacen falta
cambios estructurales que garanticen la plena democracia, como el equili-
brio entre los poderes y adecuar las instituciones politicas para ofrecer ca-
nales efectivos de participacion y representacion ciudadana 59

Sin embargo, la lentitud y falta de acuerdos de fondo se debe a la distor-
sion de la transformacion del Estado, pues los partidos politicos han supe-

Cfr ABASCAL, Rafael (coord ), op cit Los subrayados son nuestros-
Al respecto también se puede consultan VAJ.DIVIA, Arnulfo_' Transicién y Economia”, en Cuader-
nos de Analisis Politico, No_ 4, México, p 33(N del R)

-+ Cft ABASCAL, Rafael (caord), op cit Los subrayados son nuestros
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ditado a ésta, a intereses partidistas que responden mas a coyunturas, que
a proyectos estructurales (de largo plazo)

La ultima reforma electoral, si bien ha sido el mayor logro de nuestra
aun incipiente transicién democratica -por ser producto de] consenso-,
también se halla estancada en cuestionas de procedimiento; es decir, aun
transitarnos -0On cierta medida- por una democracia formal.

A escala federal. 'la retraccion de las reformas politicas (también) es
producto de un entorno sumamente complicado: vulnerabilidad de los sis-
temas financieros mundiales, incapacidad presidencial en la implementa-
cion de politicas macroeconémicas y pobres vinculos entre el Estado y la
sociedad civil"60 y, sobretodo, la cercania de la sucesion en el poder ejecuti-
VO.

Ergo, "en periodos postelectorales, la reforma del Estado se ha centrado
en resolver politicamente lo que en términos juridicos el Tribunal Electoral
debia hacer, desplazando, en agravio de la continuidad democréatica, los
temas fundamentales.

El empantanamiento ha sido inevitable Para el gobierno, una reforma
integral evitaria dichos conflictos: por lo tanto, estos deberian aguardar
fuera de la negociacion, en espera de una culminaciéon democréatica.

Bajo la optica opositora, las reticencias del régimen a reconocer sus
triunfos, la probleméatica zapatista y el intento por alejar de la discusidn
diversos planteamientos econdmicos, serian parte de la tactica dilatoria
para perpetuarse en el poder.

Los diferendos para ello, evidenciarian la falta de voluntad guberna-
mental. Después de todo, la indefinicién politica y la carencia de acuerdos
minimos entre la oposicion han terminado por nulificar cualquier intento
por continuar los dialogos transicionales.

En este panorama, las peculiaridades del actual momento transicional
mexicano que deben ser observadas para determinar su viabilidad son las
siguientes:

- Una transicion eco doble senl-ido Por un lado, el régimen esta obligado

a modernizar el anterior Estado Benefactor para transformarlo en
uno econdmicamente abierto y reducido en sus funciones acbninistra-
tivas. Por otro debe adecuar sus instituciones politicas para ofrecer
canales efectivos de participacion democréatica.

idem.
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- Resistencia del Sistema Politico: Los controles estabilizadores del sis-
tema politico, desde su nacimiento y hasta principios de la década,
fueron el dominio electoral, que evitd la transferencia del poder, y a
un Poder Ejecutivo omnipresente. No obstante, esta funcionalidad
dejo de serlo cuando la dinamica global tendi6 a institucionalizar la
democracia. Frente a esta realidad y la emergencia de organizaciones
emanadas de la sociedad civil, el mantenimiento del esquema tradi-
cional de concentracidn en la toma de decisiones ha desembocado en
un enfrentamiento entre poderes que, desde luego, ha agudizado la
crisis de legitimidad. Pero las resistencias del régimen para consen-
suar un nuevo pacto social alin estan presentes. La razon es clara:
ante la incertidumbre que priva a la élite en el poder, un nuevo
acuerdo de acceso a este representaria indudablemente su margina-
cion politica.

- Anquilosamiento Partidista: los partidos politicos se han abocado a
consensuar meros procedimientos que los impulse ventajosamente
ante los electores y no reformas de fondo que podrian amenazar su
fragil cohesion.s' Adicionalmente, la posibilidad de los partidos de
oposicioén para acceder al poder y conquistar en términos de igualdad
posiciones estratégicas con miras exclusivas en los procesos electora-
les, los ha concentrado en la preparacion de proyectos de corto plazo.

Para el politdlogo Roberto Gutiérrez (El Cotidiano, UAM, julio-agosto,

1998), la negociacion plantea la necesidad de no evaluar la reforma en
términos de su conveniencia para uno u otro proyecto partidista, pues sus
motivaciones y efectos conciernen a la posibilidad misma de estructurar
una forma de coexistencia nacional en la que se acompasen estabilidad y
certidumbre con pluralismo, participacion y competencias politicas" a2

Como ya se sefiald, la década de los ochenta marca el parteaguas, ya que

anteriormente la transicion se habia realizado paulatinamente debido a la
institucionalizacion del régimen y a la ampliacion de los mecanismos de
movilizacién alternativos. Esto a través de la legalizacion de los partidos
politicos y la apertura de las Camaras a la oposicion.

61 CARDENAS G, Jaime F en su libro -Cr—— Legitimidad
Ed_ FCE, realiza una excelente exposicion al respecto O. del R.).

S, Esta cita fue tomada de ADASCAL, Rafael (coord.), op- t, fue adaptada libremente para efectos de
este inciso.

Legitimidad Dem”raaaen! P td P lit
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Sin embargo, dichas acciones ya no son suficientes, las demandas de la
sociedad y los partidos politicos van mucho mas alla y sobrepasan la oferta
politica del sistema. México tiende hacia una pluralizacién social y politica.
La transicion pactada es el Ginico mecanismo que lo hace factible y esta
es imprescindible,63 se requiere de una transformacion total del régimen,
pues no basta con reformas aisladas.

La transicion del régimen -en el ambito de la reforma politica- debera
incorporar mecanismos de origen parlamentario a las practicas guber-
namentales, consolidar una autentica division de poderes, y fortalecer el
federalismo; no es suficiente modificar nicamente el sistema electoral y de
partidos si no se transforma el régimen en su totalidad.

Esta es una tarea impostergable, sin embargo es necesario reconocer
que las propias circunstancias historicas del Estado Mexicano consolida-
ron al término de la revolucién, un Estado centralizado y fuerte que en su
momento logré cohesiones y aglutinar en su interior a ]Ja mayoria de las
fuerzas sociales y politicas del pais. Lo anterior, es un factor que sin duda
condiciona vy diferencia el proceso de transicion del pais del resto de las
naciones latinoamericanas.

La transicion de nuestro pais, por lo tanto, debera tener caracteristi-
cas propias; es factible que dicho proceso se realice al interior del régimen
mismo, y por ello se corre el riesgo de que las medidas tendientes a generar
la liberalizacion politica, tnicamente respondan en el fondo a la intencion
(le adecuar a las actuales estructuras politicas a un nuevo contexto, mas
que a permitir el acceso de nuevas fuerzas politicas.

Por ello, es necesario que simultaneamente a la liberalizacion del régi-
men se dé una consolidacion (le las instituciones democraticas a través de
la participacion activa (le los diversos partidos politicos de oposicion asi
como de organizaciones no gubernamentales; En todo lo anterior |os Insti-
tutos Electorales Auténomos estan llamados -por la propia sociedad
civil-a asumir un papel preponderante.

El contexto actual se nos presenta como una gran oportunidad para
realizar esta transicion; la mesa para dialogo acerca de la Reforma del Es-
tado se visualiza como un mecanismo para realizar una ruptura con el an-
tiguo régimen postrrr:olueiorsnrio de una manera meditada y convenida.
Nuevamente el contexto generado por la crisis es la oportunidad para rea-

Cfi'. REROLLI I)o G., ri1]ell. La Reterma del kstado, Li 1 CI': México, 1992.pp 29 p 25 (el subre-
vudo ue nuestn®).
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lizar la transicién, no se debe dejar pasar de largo este momento histoérico,
se requiere de un nuevo proyecto de nacidn, pero este debe ser construido
con el consenso y participacion de toda la sociedad.

1.2.4 Consideraciones
°I"'m ftmdamentally optimistic (about México)
even though 1 am not aire we know where are going"*
- BarryMcCaHrey-

Uno de los puntos basicos de la vida estatal es su capacidad de res-
puesta para enfrentar una variedad de contextos. Estos son proyectos,
intereses y organizaciones publicas que, con sus demandas, presiones y
movimientos, generan condiciones donde se manifiesta una faceta del po-
der: la pluralidad.

Es en el mundo de la pluralidad democratica en donde el Estado
vierte sus capacidades de gobierno para constituirse como la organizacion
poética de la sociedad. Por ello, "la conduccién democrética de la sociedad
es la que integra el capital poético"e4 de los Estados; es decir, la que somete
a prueba la aptitud institucional que tienen para absorber y resolver con-
flictos.

El Estado es la organizacidon que esta presente en la vida publica: la
pluralidad que en éste exista es resultado de la convivencia ciudadana que,
al traducirse en formas de accion politica, configura una realidad ineludi-
ble que debe gobernarse. Por eso la Reforma del Estado tiene que ubicarse
en horizontes donde se tiene como objetivo mejorar su racionalidad; pero
no su racionalidad en abstracto, sino aquella que, se relaciona con los fun-
damentos de su existencia y la calidad de sus resultados.

La hostilidad del nuevo ordenamiento mundial llamado globaliza-
cion, conlleva oportunidades y amenazas para el Estado-gobierno-
sociedad mexicana. Estas pueden ser aprovechadas o manejadas mas o
menos exitosamente segun la magnitud de los recursos y de las destrezas
que el pais dispone, pero también en el sentido de urgencia porque eleva
los riesgos del proyecto nacional, y abre -siguiendo este argumento- opor-
tunidades mas amplias si los ciudadanos se preparaban para aprovechar-
las.

Cfr CABRERO Mendoza. Enrique. D c] Administrador al gerente publico. INAP, México, 1996.
p. 17
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Se trata, en esencia, de la formulacién de estrategias de accion politica, las
cuales terminan por implicar cambios mas o menos profundos en las estra-
tegias heredadas o establecidas de gobimmo: cambios estratégicos

Esta estrategia, o serie de ellas, consiste en la ""modernizacion del pais".
Les componentes analiticos y reales de esta deben vertirse en la "Reforma
del Estado™, que incorpora -pero rebasa- la iniciativa gubernamental de
modificar la forma de organizacion de nuestro pais, para producir riqueza y
bienestar, y para distribuirla equitativanrente; es decir, el compromiso
personal de respetar la iniciativa comunitaria y de superacion individual,
la necesidad de aumentar el peso especifico que tenemos como ciudadanos
y como parte de las organizaciones sociales en la conduccion del Estado.

En la agenda°f de los principales actores politicos -partidos politicos,
gobierno, organismos empresariales, medios masivos de comunicacion,
iglesia: por citar algunos ejemplos- la multivoceada "Reforma del Estado™
es, sin lugar a dudas, un punto que en los préximos afios continuara 'tra-
bajandose": es un aspecto que, si bien en ocasiones ha sido trillado y hasta
considerado banal,0° merece toda la atencién de aquellos que tienen la ca-
pacidad de concertar y tomar decisiones en beneficio del pais.

La Reforma del Estado en tiempos como los actuales es un imperativo:
como proceso deliberado para obtener resultados mediante estrategias de
cambio institucional. se orienta a conseguir en favor del desarrollo de la
sociedad una cobertura mas clara de las acciones del Estado. Los espacios
del Estado se redefinen tomando en cuenta el vigor de la vida ciudadana,
ta capacidad de los particulares para atender necesidades sociales y el for-
talecimiento de las organizaciones publicas-

La parte medular de la Reforma del Estado es "abatir costos innecesa-
rios que repercuten en la vida publica",r* eliminar el patrimonialismo de la
funcién publica y determinar las areas que corresponden a la vida de la
sociedad y las que corresponden al Estado. En este sentido, las atribucio-
nes del Estado, asi copio sus limites, son pieza central de su reforma ins-
titucional.

En términos de ampliar y mejorar sus capacidades de direccion, la Re-
forma del Estado permite dotarlo de mejores medios de gobierno: esto

Sohn. cl mea dr la 'Agenda' e puede a |adrnr el uipitul" 2 e 3 JU esta Oba.

Al ru,l 't reu rnend h vnsdrai |Fllr,nomisv. 081 |en,o,d, 1998 (No. 2322). pp. 11
13

ACEVEDQO. Luis. Tre d G, ibiL f1h ndeniN_ elo.nov 1991, p HA
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implica dejar atras la vision estatista y burocratizada que se tiene, para
dar paso a la existencia de un Estado util, eficaz y socialmente necesario.68
Un Estado reformado considera en el disefio y ejecucidn de sus politicas
publicas: los costos, los beneficios y las ventajas de sus decisiones. Por eso
la Reforma del Estado es también una toma de conciencia para revalorar
que los recursos publicos son escasos (Luis F. Aguilar); por lo tanto, no
pueden -ni deben- aplicarse con propdsitos de ganancia clientelar.

La Reforma del Estado69 devuelve a éste su razon de ser: responder
con creces a la sociedad. Esto significa que sus funciones tienen que ser
consecuentes con el progreso y el desarrollo de la sociedad, y no asumir
tareas que en el sentido estricto no son fundamentales. Cuando el Estado
aumenta su intervencion de espaldas a la sociedad,70 sobrevienen situacio-
nes que deterioran su capacidad de conduccion. Sobrevienen a su vez si-
tuaciones donde el déficit fiscal y el uso excesivamente politizado de los
recursos financieros y presupuestales provocan que broten lealtades no
ciudadanas, sino partidistas gremiales o corporativas.

De cara a una sociedad mas abierta y protagdnica el Estado da sentido
a su reforma para no volver a fungir como el omnipresente y omnicompe-
tente71 del quehacer publico.

Por dltimo, vale la pena recalcar que la Reforma del Estado no debe en-
focarse exclusivamente a reducir su dimension, pues la eficacia del Estado
no depende de su tamarfio burocratico, de su densidad administrativa
ni de su amplitud organizacional. Su eficacia depende de la calidad que
produce para atender las necesidades del crecimiento econdémico, el bienes-
tar social y el desarrollo sustentable.72 Su perfil organizacional y funcional
debe ser aquel que garantiza a la sociedad mejores condiciones de vida y,
desde luego, el goce de las libertades civiles y politicas. Todo esto en con-
textos en que los recursos son escasos, las demandas --en competencia-
numerosas y los reclamos por la justicia redistributiva constantes.

Cfr. CROZIER, Michel, Estado modesto Estado moderno, FCE, México 1989, p 56.

MARTINEZ Rojas, Héctor. ";Viejos vinos en nuevas botellas'!, Propuestas para una discusién',

Enlace No 37, México, mayo/junio, 1995, p. 7.

AGUILAR Villanueva, Luis F. "Estudio Introductorid en AGUTLAR Villanueva, Luis F. (editor), EIl
Politicas México, Porrta, 1992, pp 21-22.

Informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y Desarrollo 1987, Nueva Economia, No.

1, México, noviembre 1992/enero 1993, pp. 119, 120.

Véase, CABRERO Mendoza, Enrique, op. cit. p. 1e.
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1.3 Principio de Subsidiariedad

Segun el diccionario de la Real Academia Espafiola de la lengua, subsi-
diario es 'Lo que se da o se manda en socorro o subsidio de uno, como tam-
bién la accién o responsabilidad que suple o robustece a otra principal”.73

El principio de subsidiariedad7l se refiere a que las actividades y los
servicios que preste el Estado deben tener cardcter de subsidiario, que se
interpreta como: solamente ayudar a completar la actividad del individuo y
de los grupos que conforman a la comunidad.

De lo anterior podemos sefialar:75

- Primero: que sélo en la sociedad plural, formada por individuos y
grupos cuyos intereses convergen y chocan entre si, este principio se
aplica.

- Segundo: este principio reconoce la supremacia de la accién del indi-
viduo en relacién con la colectividad estatal y la de grupos que la
forman en relacion a ella.

- Tercero: que las prioridades que reconoce este principio estan en
funcioén de la escala de dignidad mayor o densidad ontoldgica de los
seres 71,

Podemos ahora enunciar al principio de subsidiariedad como sigue:
"tanta respmasabrdidad propia como sea posible, tanta intervencion del Es-
tado corto sea necesaria”.

El principio de subsidiariedad no significa que el Estado deba ser débil,
porque de ser asi éste seria solo el instrumento de los grupos iras fuertes;
por el contrario, el principio de subsidiariedad se basa en el principio de
autoridad o de poder politico con poder efectivo lo suficientemente fuerte
para que asegure el bien comun frente a las presiones de los grupos orga-
nizados dentro de la comunidad estatal con tres aspectos fundamentales a
los que tiene que atender:

" Real Academia de la Lcogun, Dlccio  jodela lengim EIA lela, Ed- F pasa-Golpe, Madrid, 1972-

" Dicho principio fue formulado por pr vera vez en M Qagd, innp, el 16 de mayo de 19:11 por
S.S. Pio XI. -

" CE.SS- Juan XXIll tvtaterer llaest j, parte Il, Ed-Paulinas, Santiago de Chile, 1961, p- si yms.

'S Para una disertacion lis detallada al respecto sugerimos %ILLORO0'1'-, Miguel. La Jus ticia como
vivenc a. Ed- Porron. México. 1986.

~ MESSNER, Johannes- Etica Social Po|jtica ¢ Econémica alalux del Derecho Natural, trad. L L
Barrios, Ed Rlalp. Madrid, 1967, p- 3G
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a) El social, que consiste en fomentar el desarrollo maximo de las ca-
pacidades de los individuos y grupos que componen el "todo social”
para el trabajo provechoso que logre un patrimonio comun.

b) EIl politico, que consiste en la organizacion de la actividad autbnoma
de los grupos e individuos armonizando y atemperando sus intereses.

e) El econémico, que consiste en la organizacion dirigida a fomentar la
cooperacion social para satisfacer necesidades.

Todos ellos dan forma al deber ser del Estado contemporaneo. Forzosa-
mente el Principio de Subsidiariedad se inserta en la Reforma del Estado,
permitiéndole a éste ser un Gtil elemento para el disefio y ejecucion de poli-
ticas publicas, mismas que valoricen la importancia de una nueva concor-
dancia social, politica y econémica.
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CAPITULO 2.

LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU CAMPO

ya es tiempo de darles a esas vidas, nuestras vidas,
su verdadero sentida sencillamente el de la vida , la dignidad y los derechos.

Ya es tiempo de sustraerlas de los caprichos de quienes las engaian?
- VivianeForrester -

En la actualidad mucho se ha sefialado acerca del concepto 'politicas
publicas'; el enorme interés por una disciplina que se enfocara al estudio
del "conocimiento de la investigacion en politicas" y al ""conocimiento en
analisis de politicas™ fue acrecentandose a partir de estudios aportados por
1,asswell y por Lerner. El conocimiento de la investigacion en politicas "ha
tenido un fuerte influjo descriptivo, ha hecho énfasis en los estudios empi-
ricos de politicas, programas y proyectos (...)";7" mientras que el conoci-
miento del analisis de politicas "se ha orientado a intentar prescribir para
mejorar la formulacion, la toma de decisiones, la adaptacion, operacion y
evaluacion de la politica' .7" Estas dos vertientes se complementan necesa-
riamente, en beneficio de las Ciencias Sociales: "en general es propio de la
sociologia un doble propésito noseoldgimsn semejante ya que trata de co-

-* MOREYO S_- P_'I$xposiaon critica de los enioyue., estadounidenses para el andlisis de las politicos
pOhll< . en Revitade Administracién Publico INAP,N A 1 México, 1996, p. 10

"®  Onoeeoldbioo: (deL gr. gndsis o gnomos. con..... o, clogos, tratado) Referente a la teoria del
conoci miento o doctrina de los fundamentos y mctodes del cunocimte'tu cientifioo, p en general del
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nocer lo general en las experiencias de lo particular y, por otra parte, expli-
car lo particular sobre el fondo de lo general. Ambos propdsitos gnoseolégi-
cos estan ligados entre si de manera inseparable™8'

El concepto politica publica (o publie policy) puede tener tantas defini-
ciones como textos al respecto encontremos de ella, una manera de evitar
caer en equivocaciones frente a tantas descripciones "corresponde al disefio
de una conceptualizacién orientada al centro de la actuacion de los gobier-
nos, respecto a lo cual consideraremos es una politica publica"B2

Una politica publica, de acuerdo con Meny y Thoenig83 "es el resulta-
do de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legiti-
midad gubernamental”. Sin embargo, y coincidiendo con ellos, la acepcién
"politica” tiene diversas significaciones,B4 sobretodo en los paises latinoa-
mericanos (México, por supuesto no es la excepcion), razoén por la cual es
necesario dejar en claro a que significaciones nos referiremos en todo nues-
tro trabajo.

"El lenguaje corriente distingue la gran politica” misma que se refiere a
temas de relevancia, "de la politica politigrtera"85 la cual se ocuparia de
tacticas a las que se dedican los "profesionales tales como los partidos o los
cargos electos", incluso diversos Organismos No Gubernamentales
(ONG's); es decir, politica posee aqui la significacion inglesa de politics.

Por otro lado, también existe —en la lengua inglesa- otra significacion
para aquello que nosotros -como hispano parlantes- encerramos en el
multivoco concepto politica, dicha palabra es policy que se emplea al refe-
rirse a "un marco de orientacion para la accién, un programa o una pers-
pectiva de actividad"88

Habiendo sefialado estos dos conceptos que se separan del término poli-
tica, procedemos pues a detallar este capitulo.

estudio de su origen, valor, esencia, y limites; representa por tanto una critica de la ciencia; consul-
tar INFORMATOR, Ed. Edaf, Barcelona, 1975, p. 1250 (N - del R.).

si MAYNTZ, R Suairloffia d la Oreanizac ién, Ed. Alianza Universidad, Espafa, 1944, pp. 64-65, en
MORENO S., P. oo cit. El subrayado es nuestro

& MEDINA Giopp, A.y J. Mejia Lira 0o.cit, p. 14.

so Ch. MENY y Thoenig. op cit , p. 91.

e, "Elinglés como lengua tiene la ventaja de ofrecer tres términos diferentes. policy califica el cundro
de la accién de gobierno, politics designa la lucha por el poder, y policy representa el marco general
donde se llevan a cabo las otras dos", citado de ALCANTARA S, Manuel. Gobernabilidad crisis v
cambio. Ed. FCE, México, 1995, p. 109.

se Cfr. MENY y Thoenig. oo cut, p. 91y ss.

- idem.
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2.1 La decision publica
"A Politicas Publicas diferentes, decisiones diferentes”
- Grémion,1979 -

Consideramos que la propuesta para tomar una decision acerca de la di-
reccionalidad que debe tomar la organizacién publica es tomada por la élite
que se halla en la cuspide de la organizacidon y a partir de ahi puede ser
consensuada o impuesta (dependiendo de] tipo o de la apertura que exista
en la toma de decisiones que se pretenda efectuar) en los demas niveles de
la organizacion, de tal forma que en las acciones posteriores aquellos que
ejecuten la decision (actores) sientan como suya dicha decision, asi como la
"mision organizacional” o el fin que se pretende alcanzar por el Estado.

Son los dirigentes quienes tienen una perspectiva mas amplia de lo que
es la organizacion, sus limitantes y sus ventajas; sin embargo, el dirigente
no puede pasar por alto que la organizacién debe apreciarse "en el sentido
de la participacion en las decisiones (te la organizacion de todas las partes,
de tal manera que el proyecto a cumplirse (o la meta a realizarse) sea
completa e inclusiva.

Esta hipdtesis no descarta la posibilidad de conflicto en la toma de deci-
siones ni en la implantacién de la estrategia (...)"."- Lo cual podria ocasio-
nar incluso rupturas (como la salida de algin actor del escenario politico, o
su cambio a una nueva posicion -incluyendo a la oposi(ién-, por ejem-
plo) al interior de la administracion publica del propio estado.

Al hablar de relaciones de poder, forzosamente tenemos que definir a es-
te ultimo: "el poder no existe en si. No es un atributo (...). Implica obli-
gatoriamente una o varias posibilidades de actuar sobre los individuos y
los grupos. Actuar sobre alguien es entrar en relacién con él. Por eso el

poder es fundamentalmente relacional™."" Asi, en tanto un actor tenga la
posibilidad de inferir en otros, podra intervenir en el curso que siga la or-
ganizacion-

El actuar, de una u otra forma se refiere a la toma de decisiones; "la de-
cision ocupa un lugar esencial en la jerarquia de los actos publicos™ 59 Sin
embargo, en la toma de decisiones la figura mas importante es el "decisor

" NAVARRETE 11., J. 1*. ci1_p 12.
-MuULII( 1 Lh|nr I e fl1, 1 aci EC11desl ,Ac>n, Ed )eusm, p. t
m MEN1' 1 T'hnenis_epc¢. . p.1211.

51



Politicas Publicas paro el Desarrollo Politico de México: Las nueoas paradojas del Fletado

final”,90 quien puede ser motivado, de acuerdo con Meny y Thoenig, por
"(...) aquellos humores, intereses y gestos que espian”; es en este decisor
sobre el que recae la maxima responsabilidad. Los asesores ayudan a plan-
tear el problema desde la perspectiva técnica, mientras gque sera el politi-
Co quien guiara a la organizacion estatal a través de sus politicas.91

La decision posee una significacion enorme en tanto que es la parte en
la que la razén se vuelca para resolver un problema; pues es la racionali-
dad la que devela los aspectos y perplejidades del sistema politico y a sus
estructuras. "Porque quien tiene la decision (posee y) ejerce el verdadero
poder™.92

Cabe acotar que al interior de la administracion publica es claramente
ejemplificable el hecho -que Robert Dah193 sefiala- de que "la persona
que decide no esté sola ni es omnipotente (...). El poder se reparte entre
numerosos jugadores, cuyo peso varia (segun la relevancia del status en el
que se encuentren y por ende las responsabilidades que se les asignen).
Hay un juego en la sociedad politica, y el decisor formal no es libre. Mas
aun, los hilos de la decisiéon no los manipulan los mismos jugadores. El po-
der es difuso y el juego pluralista. La decisién publica es un compromiso
entre multiples actores interdependientes."94

Se puede presidir, pero el decidir no siempre va de la mano con ello. Es
decir, se pueden ratificar soluciones de las que se es "prisionero” mismas
que "resultan de compromisos, de rutinas surgidas de la administracion
(publica)"; se puede entonces llegar a la incognita ¢quién decide formal-
mente decide de verdad?

Al respecto Meny y Thoenig, retomando los escritos de Jemous y Gré-
mion, 95 elaboraron diversos enunciados que nos facilitan la concepcién de
lo arriba expuesto:

— E1 decisor politico sirve de detonador para la elaboracién de nuevas

poéticas publicas.

% En esta obra consideraremos al vocablo decisor como sinénimo de deeididor

el Para hacer mas clara aun la diferencia existente entre la parte técnica de la parte politica de una
decisién se puede consultar: AGUIRRE Leal, Carlos Enrique, el al Meealduolis: ;destino inevita-
ble? Ed. Matizes/Universidad Iberoamericana, México, 1997, p 200 y 201.

92 MENY y Thoenig ou. cit., p. 129.

$  Para ayudar al lector, al respecto se puede consultar DAHL, Robert. Who Governs? Democracv and
Power hi an American Citr New Haven. Ed vale University Press, EUA, 1963.

W MENY y Thoenig au cit., p. 130. El subrayado es nuestro.

85 Cfr. Ideen, p. 134
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Aungue sea él quien firma y resuelve en ultima instancia, se apoya
en soluciones concretas (cuya obtencidén no necesariamente es suya).
Terceros grupos proveen estas soluciones (asegurando la) legitimidad
operacional.

- En definitiva, las medidas adoptadas no son necesariamente respues-
tas obligatorias a las exigencias generales de la sociedad y de sus re-
presentantes politicos, sino el producto de actividades intermediarias
de expertos y consejeros.

Bajo esta tesitura, la elaboracion de las politicas por parte de las autori-
dades publicas y la forma en la cual se legitiman las alternativas de aque-
llas personas encargadas de tornar decisiones seran de enorme relevancia
durante la realizacion de esta investigacion.

2.2 Componentes y caracteristicas de las politicas publicas

Como lo sefialamos lineas antes, el concepto que estudiaremos en este
capitulo, la politica publica o public policy (en su acepcion inglesa), tiene
-al menos- dos sentidos diferentes, mismos que no deben ser confundi-
dos. En el primero, y con el objeto de dejar aqui claramente establecidos
los limites de ambas, policy "designa un nuevo campo multidisciplinario y
profesional que se ha desarrollado en las sociedades liberal democraticas o
industriales en las dltimas cuatro décadas, especialmente en EE. UU. e
Inglaterra®.ss Este campo es el encargado de estudiar aquellos problemas
que por su naturaleza son considerados publicos y a aquellos procesos deci-
sorios: aqui la expresion publie policy se referira al sistema que empleando
elementos cientifico-técnicos generar: una forma de hacer politica (policy,
por supuesto).

Por otra parte, politica publica también se refiere a "la(s) politica(s) gu-
bernamental(es) o de alguna organizacién no gubernamental, en un deter-
minado pais o grupo de paises, cumulo retine(n) ciertas condiciones
En esta segunda significacion encontramos las "estrategias de accion" que
lleva al cabo cualquier gobierno (e incluso alguna Organizacién no Guber-
namental) frente a la enorme gama de problemas que se suscitan en las

BALUA E y G Valenti, " Politica pablica y desannllo’, en MASSE N Carlos E y Eduardo A- San
doval F. Politiuar Publica-s r Desarrollo Mu, Ic ual, urobleman tedrico ¢ wa de la cestén munl-
[4 Ed. Colegio Mexiquense p UAEM- México, 1995 R 51.

Idem.
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diversas coyunturas;aa "cuando de tales estrategias puede sostenerse argu-
mentalmente que tienen sentido publico, que sirven al interés publico yio
responden al resultado de la agregacioén de las voluntades individuales del
publico ciudadano™.99 Lo anterior quiere decir —de acuerdo con BazUay
Valenti-, que politicas publicas y politicas gubernamentales no tienen el
mismo significado; "'sostener que politicas gubernamentales y politicas pu-
blicas son equivalentes significa asumir (...) el principio ideoldgico caracte-
ristico de los estados totalitarios y autoritarios: el monopolio burocratico
gubernamental de lo pablico”.100

Teniendo en mente que una politica publica es visualizada ""como un

programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un
espacio geografico”, a ella le podemos atribuir las siguientes caracteristi-
cas:101

- Un contenido: la actividad publica es generalmente relacionada bajo
la forma de un contenido, de algo tangible; los recursos (resources) al
ser movilizados generaran resultados o productos (outcomes), los
cuales pueden ser elementos a investigar.

- Un programa: una politica publica no se reduce a un acto concreto
considerado aisladamente; pues la politica al trastocar algin orden,
necesariamente dicho orden afectara a otro(s); pues en el aspecto so-
cial no existen una generacién espontanea, toda accion estara relacio-
nada con una reaccioén de igual o mayor intensidad.

- Una orientacion normativa: se presupone que la actividad publica
no es resultante de respuestas aleatorias sino, al contrario, la expre.
sion de finalidades y preferencias que el decisor, conscientemente o no,
voluntariamente o bajo el peso de las circunstancias, no puede dejar
de asumir. Es decir, la actividad publica debe ser meditada y guiada
por un conjunto de elementos que en su conjunto generen una norma.
La toma de decisiones en las politicas publicas respondera a la inci-
dencia que, los diversos factores que rodean una politica, posean.

m Entendiéndose éstas como un modo de articulacién; es decir, la suma de sucesos que contextualiaan
el acontecimiento. La coyuntura ama el conjunto de condiciones conjugadas que caracterizan el
momenta; al respecto se puede consultar: DELICH. Francisco- Para el analisis de los fenomenos
sociopolticos coyunturales- premisas y perspectivas" en Revista Mexicana de SSocioloele, N6m_ 1,
enero-marzo de 1979, pp. 9 21,

m BAZUA F. y O. Valenti. oo cit p. 52. El subrayado es nuestro.

‘e fdem.

01 Alrespecto véase: MENY y Thoenig, av. cit, p. 90.
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Un factor de coercion: la actividad publica procede de la naturale-
za autoritarial02 de que se halla investido el actor gubernamental. Di-
cho de otra manera, el 'monopolio de la violencia legitima 103 sera el
garante de que la politica a instrumentar tenga una capacidad viable
de alcanzar el éxito.

- Una competencia social: una politica publica se define por su com-
petencia, por sus actos y disposiciones que afectan la situacion, intere-
ses y los comportamientos de los administrados. Para ello se requiere
de una sensibilidad que le permita al decisor ubicarse en el medio
ambiente y -lo que es mas importante- ubicar la politica y las con-
secuencias que ella esta teniendo en la poblacion que se ve "afectada"
con su puesta en marcha.

Aprovechando que existe un consenso relativo entre politélogos y otros
cientistas sociales respecto a las anteriores caracteristicas, todas ellas fue-
ron consideradas de suma utilidad en esta obra para realizar un andlisis
mas claro de las politicas ptblicas.

2.3 Fases de las politicas publicas

Con el objeto de entender de mejor manera el estudio de las politicas
publicas diversos enfoques analiticos han tratado de crear diversos esque-
mas de su conformacion, bajo esta tesitura, consideramos que el enfoque
por etapas posee una singular importancia, pues permite entender de for-
ma sistematica y clara como se halla conformada una politica publica,
cuales son sus fases.

Cabe mencionar que también dos enfoques: el incrementalista y el ra-
cional se utilizan, con algunas reservas, para prescribir el proceso de toma
de decisiones.

Pese a que diversos autores solo consideran 4 etapas en el proceso de las
politicas publicas -y con el afan de ser mas descriptivos- creemos que las
etapas o fases mas comunes de dicho encadenamiento son cinco, a saber:109

1) Gestacion.

2) Formulacion.

11 So sevala que un. mrtnndad m re,,dera publica si ejerce funciouea de gubiemo sobre administra-
dev y ta...te, os denidos,, enpecialmeate mnrm detwsituria de la legitimidad esGrtn (, dotada de potes.
tales publicos M respecto seuuede confron tar: MENY ¢ Thoenlg g ¢i1,p91-

n Al respecto de esta definicion m puede ver HOBBES A Tomas, Lev othan, Ed EsporaCalpe, Méxi-
co, 199{
ra Para dichas etapa, consultamos en parle u. MEDINA Giopp, A c J Mejia Lira nait, p 15.
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3) Decision.

4) Puesta en marcha (instrumentacién o implementacion).

5) Control y evaluacion de resultados.

La gestacion utiliza la Teoria de la Organizacion (proceso, estructura y
comportamiento), el Enfoque de sistemas (organizacion y contexto), y el
Analisis Politico (en forma empirica, experiencias; normativa, ley; semanti-
ca, concepto; y de politicas puUblicas, decisiones). La gestacion se refiere a la
forma en la que se origina una politica; en ella se determina la accion que
se debe y se va a seguir. Al gestar se busca formar -aungue no siempre se
consiga- un consenso.

La formulacién da orden y elabora un diagnéstico de la lectura dada
por la gestién, es aqui donde se describe el proceso. Es en esta etapa donde
se elabora un plan, aqui debemos responder a la interrogante: '¢,Como se va
a elaborar nuestra politica?'. "Uno de los problemas en la etapa de formu-
lacion corresponde al uso de la informacion, dado que esta suele ser limita-
da yen ocasiones distorsionada”. 105

La deeision106 se refiere a la adecuaciéon de la mente del decisor a una
postura a favor, en contra o neutra con respecto a una accion o no accion.
La decision regularmente es determinada por el medio en el cual se halla
el decisor, por lo que no es aconsejable hablar de una decision "libre o es-
pontanea" (como lo hemos sefialado arriba). Una vez realizado el estudio
donde el gobierno se ha decidido enfrentar un problema de la agenda, el
gobierno debe decidir qué solucidn propuesta tomara. "La adopcion de un
curso de accion en particular estd determinado por diversos elementos co-
mo (los) contactos personales de quienes intervinieron, la similitud del
punto de vista entre ellos, las preocupaciones del funcionario responsable
de la decision, las preocupaciones generadas del gobierno (incluso desde
fuera de éste), entre otros factores™.107

La implementacién se refiere a los instrumentos necesarios para po-
der llevar al cabo la politica publica; en esta etapa se deben definir objeti-
VoS, intereses, costos y beneficios. En otras palabras, en esta etapa se apli-
ca, instrumenta o se pone en marcha nuestra politica, teniendo siempre en
cuenta la eficiencia y eficacia de la misma. Esta etapa es considerada por

105 Ibid. El subrayado es nuestro.

¢ o Esta fase en ocasiones es omitida o muchas veces no incluida por varios autores - Para nuestro obje-
to de estudio la decision es parte toro | del proceso de las politicas publicas , toda vez que determina
la accién o no accion de la organizacion lente a un problema.

m; idem, p 15.
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Medina y Mejia como "problematica’ en tanto que en ella se exige la ubica-
cion de las decisiones en el aparato publico. Es de enorme relevancia el
hecho de que sobre los publiadministradoresles y/o los gerentes publicos
recae la responsabilidad de buscar y garantizar el cumplimiento y satisfac-
cion de los objetivos de una politica.

El control implica reconocer una vinculacién existente en la sociedad
donde impera la influencia, misma que puede llevar --ten los extremos- a
la sujecion total, En esta etapa el poder expresa su peso especifico, pues

aparece casi automaticamente como parte de ello (control)', 1119

La evaluacion se refiere a realizar en retrospectiva un analisis que
demuestre la eficacia y la eficiencia obtenidas a partir de la puesta en mar-
cha de nuestra politica publica. Implica llevar al cabo una valoracion de la
politica con el objeto de corregir y/o mejorarla. Aqui se responde a la inte-
rrogante: Ja politica hace lo que supuestamente tiene que hacer?.

Sistematicamente podemos apreciar todo lo anterior de la siguiente ma-
nera:

Esquema 1. El Procesa -sistematizado de lis Politicas Publicas

POR MOLACION

GESTION NSTi i MAC'ION
DPCISION raced

CONTRO1Y
FAAWACION

Sin lugar a dudas las decisiones son consecuencia de un proceso de inte-
rrelacion entre diversos actores y organizaciones al interior de un sistema,
y como ya henos visto la decision publica se encuentra estrechamente li-
gada a las politicas publicas; para referirnos en otras palabras al proceso
de politicas publicas poderlos agregar que "( .1 algunos estudiosos de las

Enle 1 rporAa  a-, npeallt: al o w . q N directa,
axil® nel cumplimiento 1, var— enesalpll 1 Inuld seals, lente deIn Republica.

Gobernador Estatal . o I'revdente Municipal.

CLEGG, S. Ry David liunéei leg Org icor Clavsan | C ts. Routlc dgc & hegaoi I'aul 1nn-

tires,Inglaterra,19R0
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Politicas Publicas sugieren que el proceso de las politicas es realmente una
Iinea continua de decisién y accién, por lo cual, para (en verdad) com-
prenderse, debe situarse a lo largo, y no sélo al inicio, del tradicional enca-
denamiento formulacién-instrumentacién-evaluacion. (...) en la instrumen-
tacion (su utilidad) reside en reconocer cual es el significado del concepto
de las politicas en el problema y contexto especifico donde se intenta tra-
bajar (...). En relacion a la evaluacion, al igual que la instrumentacion (...)
por un lado, la evaluacién tradicional tiene sentido en funcidén de alcanzar
lo mas posible los objetivos planteados desde la etapa de la formulacion
(...). En contraste, problemas complejos, con la participacién de actores de
valoraciones heterogéneas sobre las politicas, requerird un esquema de re-
ferencia de evaluacion distinto (...)". 110

En todo el proceso de politicas publicas se parte de la base de que el go-
bierno reconoce un problema, mismo que pasara a formar parte de una
agenda gubernamental,' dicho proceso careceria de sentido si no se generan
diversas modificaciones en las conductas de los grupos sociales en los cua-
les se realiza su aplicacion; de su instrumentacion debe seguir el aprendi-
zaje de nuevas practicas de gobierno, cada vez mas publicas y menos gu-
bernamentales.

2.4 Campo de aplicacion

Hablar del "espacio” en el que habran de convergir las politicas publicas
puede resultar un tanto confuso o complicado, en tanto que existen diver-
sos escritos acerca de ello, todos ellos con una concepcidon muy diferente de
lo que deberia ser el campo de ellas; dicho campo "estaba llamado a ser (... )
multidisciplinario, (sin embargo) pronto se convertiria mas bien en un
campo de batalla, donde las diversas disciplinas librarian una guerra para
apoderarse del 'monopolio legitimo' de las politicas publicas"."

El campo de aplicacién de las politicas publicas se ha ido incrementan-
do; "del interés por la decisidén, como categoria analitica en ciertos contex-
tos muy acotados de certidumbre, informacioén total marco de valores y

preferencias de base individual y univocas, se ha pasado al estudio de los

uo Tomado de BUENDIA Vazquez, Alejandro. "Politicas Publicas: Enfoques y Perspectivas ", Revista
LAPEM No- 35, México, 1997, pp. 24 y 25. los subrayados son nuestros.

N MENDEZ,J. L. EI Campo de las Politicas Publicas: promesas y peligros’, en MASSE N., Carlos E.
y Eduardo A. Sandoval F. POBtics Pdblic ~ Desarrollo Munici ar ro lemas I'cicode
la Bestion municipal Ed. Colegio Mexiquense y UAEM, México, 1995, p 29.
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‘'momentos predecisorios y las decisiones con una nueva déptica"-112 Ahora
ya se puede hablar de un espacio mas amplio, un espacio donde "la preten-
sion de la racionalidad no se ha abandonado, aunque el concepto se ha re-
vitalizadol3 y se ha reconocido que en muy pocas situaciones reales se con-
sigue lo 6ptimo, se habla hoy de suboptimacion (sic), de 'solucién preferible'
o de eleccion satisfactoria’ la

El campo en el cual "laborad" las politicas publicas es un campo (segun
Lasswell"”?,) con orientacion multidisciplinaria; pues toda politica publica
requerird sin duda de aspectos administrativos, econdmicos, tradicionales,
politicos, etcétera.

Desde el punto de vista de Méndez (op. (a) el campo de las politicas pu-
blicas 'deberia buscar un equilibrio e ir tras una (especie) de 'eclecticismo
riguroso; es decir, que las politicas publicas en su afan ecléctico- sean
una disciplina que. conforma v utiliza varias disciplinas: "una disciplina
interdisciplinaria’. El estudio de las politicas publicas no debe acotarse o
verse limitada solamente en escritos, en tratados o en extensos voliumenes
que las refieran y expliquen; por el contrario las politicas publicas deben
dedicarse a resolver parte de nuestra vida cotidiana, deben hacer nuestro
convivir (como sociedad) mucho més llevadera solucionando segmentos de
la vida del hombre.

De tal manera, la instrumentacion de las politicas publicas favorece el
encontrar una salida mas eficaz a los problemas con los que el gobierno y
la sociedad han de encontrarse dia con dia; pues un gobierno que toma de-
cisiones en base a un esquema de politicas publicas enfrenta sus perpleji-
dades y problemas con mayor acierto y determinacion, "no ya desde una
visién omnicomprensiua y homologudora que en muchos casos s6lo ha com-
plicado mas las cosas".'lh

La concepcién de politicas plblicas aporta nuevas reglas, métodos, y
aprehensiones de lo que es y debe ser la relacidén gobierno-sociedad; aqui

" MORENO S.. 1- euc:t,P. 1)
FRIEDLANI), R- Introd uctio n to om runcept el racionaf g |a oil seis ce General leacning
I'ress, Ma—Istown N .L. 1991, en MORENO S_ P op ut.
MORENO S_R o, A, p 11 El subray,do ea nuestro

15 (7a iXx mencionar gm -a grande, rasgos para Harold Lasswell las pelitirsis publicas son yn siné-

mo de democracia; llegando a considmer vano equiralrule el término de democracia con el bienes-

tar social y econdémico de la poblaciéon
MENDEZ, J i. ec cai, p &5 EIl subrapsdn es nuseu Al respecto también se puede consultar a
AGUILAR % , Luis (editor) El estudie de las oliticns public_. Ed Miguel Angel PorNm, México,
1992
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consideramos lo que Luis F. Aguilar sefala, al referirse a los nuevos linde-
ros de dicha relacion, muy valido dentro del campo de las politicas publi-
cas: "se descartan o devaluan ciertos asuntos o intereses (...), se alteran los
patrones de interlocucion y los canales de acceso, pierden significado cier-
tas préacticas de representacion e integracion de intereses, ciertos discur-
sos, ciertos liderazgos y fuerzas politicas antes claves para el consenso.
Ocurre una redistribucion del poder politico y un reacomodo de la cultura
politica a consecuencia (del) reajuste del Estado .117

Al adentrarnos en este estudio queda cada vez mas claro que el enfoque
de las politicas publicas favorece una Optica mas exacta y a la vez amplia
de lo que es el Estado y de lo que debe ser su funcionamiento.

Las politicas publicas permiten abatir el desconocimiento del Estado,
desconocimiento que deviene de contemplarlo como si fuera una especie de
block box, es decir, el Estado deja de ser "la caja negra" para abrirle
paso a una concepcion mas sencilla de la toma de decisiones en sus
procesos administrativo-politicos.

Sin lugar a dudas, el campo de las politicas publicas tiene mucho que
ofrecer, en tanto que puede ser tan vasto como nuestra mente asi nos lo
permita ver y explorar. Este enfoque permite entender mejor -para nues-
tro estudio- al gobierno desde un punto de vista de constante retroali-
mentacion con la sociedad; favoreciéndose asi que la practica politica y
administrativa sea una habilidad eficaz. Logrando con ello un Estado cada
uez mas publico, un Estado en el que la sociedad sea coparticipe auténtica
de las decisiones y acciones gubernamentales.

Con el enfoque de las politicas publicas podemos trabajar para crear
una "identidad intelectual y practica"118 que garantice, o al menos acrecen-
te, que las decisiones que inciden sobre la sociedad son decisiones consen-
suadas y tomadas a través de un detenido proceso en el que la parte ejecu-
tante -gobierno- conozca los impactos para favorecer -si bien, no a to-
dos- a la mayoria.

AGUILAR V., Luis. "Estudio Introdvctorid', en AGUILAR V, L. F. (editor). Ei td- dl 1t
ja.,a tlicas, Ed. Miguel Angel Porrta, México, 1992, p. 19.

us Tomado de ASC}IER, William ."The evulution of the palier sciennes Understunding the rice and
avoiding the fall' en Juurnal off PO Anetsis and Manaeemeng No 2, EUA, 1986, p. 372.
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2.5 La agenda

"El acceso a la agenda no es libre o neutra”
- Meny y Thoenig (1992) -

Podemos entender que la agrada se refiere al programa o conjunto de
programas que posee el poder ejecutivo —en sus niveles federal, estatal y
local- para enfrentar y/o resolver diversos problemas o aspectos (issues)
que afectan a la sociedad y su territorio dentro de su ambito de competen-
cia.

Para que una situacion sea incluida en la agenda deben superarse di-
versos aspectos. Como se sefiala en la cita anterior, el acceso a la misma es
mas bien restringido, y quien controla dicho acceso es un poseedor de poder
politico. De esta manera, aparecen los "guardianes de la agenda" mismos
que poseen diversas funciones como 119

- Reducir la presion existente en torno a ella cuando ésta crece en de-

masia, debido a un exceso en las demandas frente a los recursos limi-
tados con los que cuentan los tomadores de decisiones del aparato
gubernamental.

Negociar y concertar una demanda. Es decir, llevar al cabo un proce-
so de acuerdo entre la parte demandante y la parte que tiene -pre-
sumiblemente- la solucién en su poder. Ello con el objeto de amino-
rar la carga de problemas en la agenda.

Hacer tolerable y/o plausible la presion. El "guardian de la agenda™
debe lograr que las incipientes demandas lleguen y se mantengan en
un grado minimo de aceptabilidad para que se les pueda dar ~pre-
suntamente- respuesto la hreredad posible.

Formalizar la demanda. Para que una demanda pueda incursionar
en la agenda primero debe ser considerada como una demanda for-
mal, es decir, una demanda que posea los atributos que, a criterio del
"guardian de la agenda", rediman al gobierno a "prestarle" atencion.
Favorecer que la demanda sea tomada en cuenta. Una vez que el
"guardian de la agenda" le haya dado un seguimiento, control y eva-
luacién a la demanda, éste puede ya lograr que dicha demanda sea

Par elaher oshevo de dichas tuncioms mmamas -en partti cono referente a MENS Y
'fhoen, op ~c't p 12S
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tomada en cuenta; lo anterior segun los coédigos y formas regularmen-
te admitidos en el proceso de toma de decisiones.
Ademas de las funciones que cumplen los "guardianes de la agenda", los

autores norteamericanos Cobb y Elder120 sefialaron un conjunto de elemen-
tos considerados "'condiciones suficientes y necesarias" para que un conflic-
to sea incluido en la agenda de gobierno, de tal forma que distinguen:

1.

im

121

62

El tema o el problema debe ser competenciallo de las autoridades publi-
cas en general, o de una autoridad publica en particular. Lo anterior se
refiere a que el conflicto en cuestion forzosamente debe poseer un caréc-
ter que afecte la esfera de lo publico; sin embargo el hecho de que el go-
bierno haya notado que el problema tiene afectaciones publicas no nece-
sariamente implica que éste vaya a actuar. La atencién puede afluir en
la no accion, de hecho la actitud gubernamental de "enterarse" del pro-
blema (o desafio) puede tener, incluso, sélo una significacién politica.
Otra condicioén de inclusién en la agenda nos lleva a considerar que un
'desafio" es objeto de percepciones problematicas, que lo definen como
merecedor de la accién publica. Aqui es donde surgen vicisitudes entre
el ser y el deber ser en la actuacion del gobierno, cuando la distancia
existente entre ambas concepciones es tan grande, se corre el peligro de
que la situacion resulte inadmisible y se le exija una accidon (preferen-
temente politica). Cuando un problema es considerado o percibido desde
la 6ptica gubernamental como fuente de incertidumbres para el sistema,
entonces podemos hablar que dicho problema puede ser incluido en la
agenda gubernamental, a fin de resolverlo o apaciguarlo.

Por Gltimo, este problema y el que puede constituir deben ser abordables
en términos de atencion publica. Es decir, toda demanda debe pasar por
un proceso en el cual ésta sea entendida por el gobierno para que él, tras
varias lecturas del conflicto, haya aprehendido al problemay pretenda
resolverlo. Aunado a ello, es necesario plantear correctamente el pro-
blema, formulando la demanda en términos "de accion politica y publi-
ca"; dicho de otra manera, debemos responder a la interrogante: ;a que
puerta llamar para resolver nuestro problema?, ;como plantear el mis-
mo para que éste sea admisible?

COBB B. y C. D- Elder. Participation in AAmerican Politice The dy namics of Agenda Buildin , Bos
ten, Allymand Bacon. EliA, 1972. sip.

"Competencia significa (_ ) que la autoridad publica es percibida ose percibe asi misma como capaz
de prestar atencién” (tomado de (Dobb y Elder opcit.)
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Podemos entonces apuntar que para que un problema sea in-
cluido en la agenda es necesario que los actores politicos que tie-
nen que ver con él lo dominen. Aqui no sélo es necesario ejercer algun
tipo de presion frente a los "guardianes de la agenda" para que el conflicto
sea incluido en ella, sino que también se pueden recurrir a diversas accio-
nesl22 que fungen como catalizadores del proceso de inclusién, como el
chantaje, la amenaza, la presion constante, etcétera.

Por otra parte, la autoridad publica posee una amplia gama de manifes-
taciones frente a una demanda que se encuentre en la agenda:

'Puede rechazar la inclusion del desafio- Tiene abierta la opcidn de un
rechazo total o, al contrario, de una tactica mas indirecta de corrupcion.
Puede actuar sobre el mismo problema: desactivandolo, bloqueandolo, (res-
tandole importancia) etcétera. Su accion también se puede desplazar hacia
los empresarios politicos y los grupos (de identificacidon y atencién) evitan-
do parecer que adopta una posicioén sobre el problema propiamente dicho

También puede responder a dicha demanda en forma positiva, es decir,
respondiéndola propicia v oportunamente.

Cabe mencionar que la respuesta al problema no sera una respuesta
aislada, sino "a una clase de situaciones idénticas".

Finalmente debemos tener presente que la autoridad se ve obligada a
utilizar sus recursos limitados (incluso simbdlicos) para responder satisfac-
toriamente el caracter problematico de aquellos insumos (inputs) que adop-
ta a partir de la formacién de su agenda, de ahi la importancia de la misma
en la disipacion de las multiples y constantes controversias politicas.

2.6 Efectos de la politica publica

En este inciso daremos una perspectiva de los efectos de la politica pu-
blica con el objeto de reafirmar la utilidad de dicho enfoque en la toma de
decisiones por parte de los gobiernos. Pese a que una politica publica re-
fleja la actividad de una autoridad gubernamental, es importante distin-
guir al menos dos etapas de la actividad eubernan ental.121 la gestion in-
terna y la gestion de las politicas publicas.

Basadas en MMENS , Thoenig. rlo-rit p 185.

ideo

La sigmmfes lineas (cursivas solamente) respecto a las etapas de la actividad gubernamental fue-
ran tomadas, en parte de las ideas de GII.R I' RT,I' PUblic Function and Status Innorntion’, en
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- La gestion interna es la movilizaciéon que hace una autoridad publi-
ca de sus recursos propios, a fin de producir realizaciones concretas
especificables e indiuidualizables. Mientras la empresa privada es in-
trovertida (dado que persigue una finalidad en su interior), la empre-
sa publica es extrovertida (pues se legitimal25 por la persecucion de
sus finalidades externas). Los productos que ofrece la empresa publi-
ca posee un efecto o un impacto directo sobre la sociedad.

- La gestiéon de las politicas publicas se refiere justamente a la ca-
pacidad de produccién que tiene la empresa publica. Se supone que
toda intervencién publica concreta engendra una alteracion del esta-
do natural de las cosas en (el tejido social) y puede unirse a uno o va-
rios efectos o impactos.

Esquema 2. Etapas de la Actividad Gubernamental

rvaolN os NCION oE
PRODUCCION1
. NE'RUNOE£GS
MEDIOS tG,STION MTERNA) PRODUCTOS rr hhcasvGnoGCi EFECTOS
RECURSOS REALIZACIONES IMPACTOS
t

Adaptado de Meny y Thoening, 1992

Teniendo en cuenta las consideraciones previas, también podemos infe-
rir que las politicas publicas en combinacién con otros elementos (como el
deterioro del mismo sistema, por ejemplo) también traen como efecto
€ ntre otros- una transicion de orden politico, en tanto que la utiliza-
cion de dicho esquema necesariamente conlleva a la transformacion de 5
elementos béasicos,126 esenciales para una modificacion substancial en el
sistema politico, a saber:

- Las caracteristicas del régimen anterior.

- El colapso del mismo.

- La estrategia del cambio.

- Las caracteristicas del nuevo régimen.

SHAEFER, G. F. Y F,- Mclnerney (editores)- Innovation Force of Gestion in Public Sector- Instituto
Européen d' Administration Publique, Mnastricht, 1988, s/p.

125 Legitimar consistira para este c ase en buscar dirigir —sin utilizar medios violentos — las fuerzas
que se encuentran en conflicto y que rodean a la autoridad publica.

la Ello de acuerdo con ALCANTARA 8., Manuel. ocn, p. 216.
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El escenario internacional.

A partir de que la transicion surge como efecto la utilizacion de un mar-
co de pbblie policy obliga al nuevo régimen politico a funcionar "procesando
demandas de los ciudadanos y elaborando medidas que tienen una jnmen-
sa repercusion en ambitos de la esfera publica con implicaciones directas o
no sobre las referidas demandas. (Asi,) en la medida en que las reglas de
actuacion del sistema sean (reconocidas) por la gran mayoria de los ciuda-
danos se habréa consolidado el mismo."127

Cuando existe una estructura en la cual la sociedad tiene la opcion de
participar abiertamente en la toma de decisiones se da cabida a contribu-
ciones que no solo se circunscriben al ambito social o a la utilizacion de las
instituciones. Sin embargo es preciso acotar que una transicion debe ape-
garse a una "agenda para cambio, a sus actores sociales y politicos y al li-
derazgo; (._) ello implica la creacion de nuevas tradiciones y nuevas identi-
dades que permiten sepultar los aspectos mas traumaticos del pasado y
construir un presente sin (_.) ataduras'.'28

En otro orden de ideas, las politicas publicas traen como efecto yna sana
relacion entre la sociedad y su gobierno; lo cual favorece una vision holisti-
ca para el disefio de las politicas. El esquema de public policy es el respon-
sable de una correcta y eficiente utilizacion de recursos. La concepcioén de
una nueva politica (politics) y su desarrollo tiene que ver con una interac-
cion de demandas y respuestas entre los actores involucrados en el siste-
ma.

Consideramos entonces que el analisis de las politicas publicas es una
tentativa metodoldgica que favorece entender la funcién de producciéon gu-
bernamental, "para conocer mejor por qué y como los productos suminis-
trados por la autoridad no engendran los efectos previstos y, si es preciso,
(permiten) reducir estas desviaciones o disfunciones".i'-e

Dicho de otra manera, el andlisis de las politicas publicas permite gene-
rar correcciones al proceso de toma de decisiones, lo cual es de suma im-
portancia para la actuacion de la autoridad, dado que ella sera medida --o
al menos asi lo es en diversas sociedades occidentales- no sélo por su efi-
cacia, sino también por su eficiencia.

17 ldem Los subrayados son nuestros.
' hm, p 222 y 224.
'm Cfr. MENY Y Theenig_ g, 2. P 94.
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2.7 Recomendaciones para la evaluacién de una politica publica

Como lo hemos indicado, es notorio que la evaluacién de las politicas
publicas incluye diversos aspectos; sin embargo, para percibir el impacto
-de naturaleza positiva e incluso negativa- y las connivencias que trae
consigo una politica per se ésta debe ser evaluada tomando en cuenta di-
versos aspectos, a saberP30

- "Naturalmente para que un sistema (de politicas publicas) sea ins-
trumento (valido y confiable para el decisor o decisores) debe haber
interés y participacion (de) los principales responsables de las politi-
cas publicas, y en ello debemos luchar por desterrar las (sic) simula-
cion y crear una cultura de evaluacion donde pueden establecerse
plenamente los logros y aciertos pero con sus diversos costos y desa-
ciertos, mostrando las fallas y las malas decisiones y acciones en aras
de un aprendizaje que nos permita cada vez ir mejorando nuestros
instrumentos y modalidades de puesta en marcha de la politica 31".

Sin un verdadero interés al utilizar un sistema de politicas, magros o

nulos seran los resultados que se obtendran. La cultura de la "simulaciéon?'
-a la que en tantas ocasiones nos enfrentamos como ciudadanos con el
simple hecho de acudir a alguna ventanilla pablica- es un auténtico las-
tre en lo que al desarrollo de una politica publica se refiere, pues objeta y/o
retarda respuestas en lugar de fomentar soluciones. La creacién y consecu-
cién de una cultura de evaluacién permite una sana autocritica. Bajo
este esquema de criticidad se pueden prever futuros errores y corregir los
actuales. Es esta cultura la que deviene en un aprendizaje que fomentara
la instrumentacién -ejecucion de nuestra politica en sus diversas manifes-
taciones.

- "(...) Es obligatorio ir reformulando la politica y generar instrumentos
para considerar la dinamica propia que todo fenémeno social lleva
implicita. Las acciones y respuestas a problematicas sociales (sin
menoscabar los politicos y econémicos, por ejemplo) pueden ser vali-
das en ciertos momentos pero inviables en otros. De ahi la necesidad

es Aqui citaremos a: MEdIA Lira, José. "Hacia una propuesta integral de la evaluacion de las politicas
publicas”, en Revista IAPEM, No. 35, p. 113, 1997. Los subrayados SOn Nuestros. )

al En esta parte recuerdo las palabras del ex-presidente de México Luis Echeverria Alvarez (1970-
1976): "una de las disposiciones mentales que debe tener el administrador y el gobernante es ver
dénde estan los problemas , quién los vive, como se expresan, y ver, con objetividad, las formas en
que se resuelven los problemas (-..p' en AGUIRRE L. Carlos E., et, a1, op, cit. (1997), pPp- 78-83.
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de estar atentos a los cambios y evaluar en forma las circunstancias
propias".

La politica pdblica no puede ser, ni mucho menos, unidireccional; al con-
trario, su propia definicion (antes sefialada) obliga a que esté en constante
retroalimentacion con el fendmeno (social, politico o econémico), contribu-
yendo de esta forma a considerar el perfil de la accion gubernamental y el
impacto con el que incide en el sector afectado por la misma. El decisor que
se apoye en un esquema de politica publica debe mantenerse en continuo y
estrecho contacto con el conflicto, sabiendo utilizar la capacidad del técnico
conjuntandola con su sensibilidad political32 en favor de la sociedad.

Para concluir con este capitulo es necesario destacar que estamos siendo
participes -unos como testigos y otros como gestores- de una nueva con-
cepcion del Estado, ello como producto de una sociedad que se transforma y
que a la vez redime al gobierno a actuar a la par. Estamos a muy buena
hora de renovar a "un Estado que no (ha sido del todo) capaz de proveer la
demanda principal, fundamental que los ciudadanos le exigimos y a cambio
de la cual hemos dado parte de nuestra libertad, que es la seguridad sobre
nuestras vidas".133

'°" Una clara y grata distincién de la parte técnica y la parte politica es presentada en una forma sin
par por LOPEZ Buitrén, Jaime Domingo, en AGUIRRE Leal, Carlos E. et, al. ay cit® (1997), pp.
13-15.

" Véase KRAUZE, Enrique, en AGUIRRE 1. Carlos E-, el al (1997), op cit., p-

0+



CAPITULO 3.

DESARROLLO POLITICO1M

"Quien recela de la idea,
no logra tampoco captar nunca el concepto”
- Goethe-

En esta investigacion, al considerar diversos elementos que brindarian
a la misma una actitud holistica, consideramos necesario hacer alusion a
distintos aspectos; es decir, para que nuestra investigacion posea un marco
mas amplio de sustentacion es pertinente hacer referencia al tema de de-
sarrollo, primero en un sentido amplio, tomando incluso aspectos del desa-
rrollo econémico, y posteriormente accesando al desarrollo politico. Dicho
inciso lo trataremos de relacionar con el tema -ya sefialado- de las poli-
ticas publicas, para lo cual detallaremos cuales son las caracteristicas del
desarrollo politico, sus componentes; asimismo elaboraremos diversos co-
mentarios y argumentos, nos referiremos al autogobierno, el cual es razon
obligada de cualquier Estado que pretenda llamarse desarrollado, poste-
riormente expondremos ideas acerca de la planeacioén y la planificacion
para, finalmente, conjuntar estos elementos elaborando una consideraciéon
al respecto de la evaluacion del desarrollo buscando dejar en el lector los

ila E. esta obra, al hablar del desarrollo politico cono objeli,v ros referimos al grado 6ptimo que de tal
variable se busca alcanzar, Para ahondar en lo anterior sugerimos la lectura de ZEDILLO Ponce de
Leon, Ernesto. :Avance- y Retos de la Nacion  Tercer Informe de Gobierno, Presidencia de la Re-
publica, 1 de septiembre de 1997-
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elementos que le permitan -ulteriormente- elucubrar acerca de |a rela-
cion existente entre desarrollo politico y pablic policy.

3.1 Caracteristicas del desarrollo para el Estado moderno

El nivel de desarrollo econdmico, politico y social de un Estado afecta
invariablemente los servicios de la politica en su sistema administrativo.

El desarrollo econémico y la erogacion alta para los servicios adminis-
trativos van juntos; de lo anterior Ira Sharkansky135 ofrece dos teorias. De
acuerdo con una llamada el punto de vista del recurso, que implica que
las demandas de los ciudadanos son similares de un Estado a otro. La dife-
rencia en |a erogacion se explica por las diferencias en la habilidad para
pagar por los servicios y no por las diferencias en las demandas.

Esta también el punto de vista de la necesidad, de acuerdo al cual la
economia puede afectar el tipo de necesidades que "siente" el pueblo y que
perciben los hacedores de la politica.

Al transferir los recursos de las areas ricas a las pobres, las concesiones
federales compensan algunas diferencias econémicas entre los Estados.

El término desarrollo se refiere a una serie de caracteristicas
economicas, sociales y politicas, cada una de las cuales puede va-
riar de lo menos a lo mas desarrollado; los aspectos del desarrollo
tienden a apoyarse el uno al otro.

Entre las caracteristicas politicas que comparten los paises desarrolla-
dos figuran las siguientes:136

- La organizacion del gobierno se lleva a cabo de acuerdo con la del sec-

tor privado.

- Las decisiones politicas y los juicios legales se hacen de acuerdo con

normas seculares de raciocinio.

- La actividad gubernamental se extiende sobre una gama muy amplia

de asuntos publicos y personales.

- El interés popular y la participacion en los asuntos publicos estan

muy difundidos.

- Las personas que ocupan posiciones de direccion gubernamental son

considerados como ocupantes legitimos de sus puestos.

Las burocracias publicas de las naciones desarrolladas incluyen las si-

guientes caracteristicas: 137

SHAREANSKY, Ira. Administracion Pablica. Ed. EDAMEX, México, mimeo, a/p.
8 Cfr.idenl
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a) La burocracia es amplia y contiene numerosas subunidades distintas.

b) La burocracia tiende a aceptar las direcciones normativas de otras

ramas del gobierno.

c) Se considera que esta lo suficientemente preparada tanto profesional

como educacionalmente.

En lo que respecta a los sistemas administrativos en los paises desarro-
llados se han observado los rasgos siguientesdsa

1. Hay un compromiso ampliamente difundido por el desarrollo de los

lideres politicos.

2. La mayoria del liderazgo se deriva del sector publico.

3. La sociedad sufre de la inestabilidad potencial o real, que puede pro-

venir de las tendencias creadas en el movimiento anticolonial,

4. Existe un abismo entre las élites modernizadoras y las tradicionales.

5. El desarrollo de varias caracteristicas politicas es disparejo.

En el mismo orden de ideas encontramos que la corrupciéon que existe en
las burocracias de los paises en desarrollo, afecta tanto a las decisiones de
poca monta como a las mas importantes e involucra principalmente, a los
recursos menores. La discrepancia entre la forma y la realidad es, con fre-
cuencia, producto de una combinacién de recursos administrativos insufi-
cientes con aspiraciones excesivas.

Finalmente cabe sefialar que Ferrel Heady'as utiliza diversas categorias
que sugieren las diferencias que pueden hallarse entre las diversas admi-
nistraciones: tradicional-autocratica, éhte-burocrética, competitiva-
poliarquica, movilizacion del partido dominante.

3.2 Inferencias sobre desarrollo

Hablar de desarrollo (en lo general) podria ser un tanto confuso pues
existen tantas acepciones al desarrollo, y tantas variantes de él que en oca-
siones es comun encontrar definiciones opuestas entre ellas mismas; por
tal motivo creemos propio -para iniciarnos en el tema- ofrecer una vision
holistica e integral del desarrollo,

Para comenzar, reforzamos nuestra definicién de desarrollo, entendién-
dolo también como el 'esfuerzo colectivo por mejorar las condiciones de

11, Véase idem
— Idem.
'aa Citado por SHARKANSKY, Ira ppin.
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vida de todos sus habitantes, en un contexto de mayor de equidad™.140
También lo entenderemos como el proceso de crecimiento y cambio de la
sociedad que puede ser resultado de 1) una evolucion, 2) la interaccion de
un grupo de sociedades con otras, y 3) la accion conscientemente planeada
y regulada 141

Es evidente que frente a diversos esfuerzos efectuados para superar ini-
cuas condiciones sociales, econdmicas y politicas -fundamentalmente-
existe aun un rezago; dicho atraso, limita la "sustentabilidad (de un proce-
so) de desarrollo y obstaculiza la densidad ciudadana y democrética de la
region".142

El enfoque integral de desarrollo -mismo que pretendemos mostrar al
lector- considera "que al enfrentar el tema (...) se avanza hacia los objeti-
vos de crecimiento y equidad de manera simultanea”. 143 Aqui las politicas
publicas colaboran (en forma explicita) no sélo a tener como obje-
tivo la consecucién de un desarrollo politico, sino a avanzar sin-
cronicamente en el desarrollo de otras areas (como la economia,
ecologia, tecnologia, etcétera); logrando de esta forma "reducir las in-
compatibilidades entre las politicas orientadas al crecimiento y aquéllas
dirigidas a incrementar el bienestar y mejorar la distribucién del ingreso,
fortaleciendo la maxima complementariedad entre (todos los) objetivos. (...)
Asimismo, contempla medidas redistributivas en favor de los grupos (...)
desfavorecidos...".144

Las politicas publicas ayudan a fincar el proyecto donde el desarrollo es
la suma de la politica econémica, la politica social145 y la politica politica;
todo ello en un marco de public policy.

W Véase, GOBIERNO del Estado de México. Plan de Desarrollo del Estado de México 19931999 .
_ GEM, 1993, p. Il

Ul véase MARTINEZ, Mario. Diccionario de Politica v Administracién Piblica. Ed. Colegio de Licen-
ciados en Ciencias Politicas y Administracién Publica, México, 1980.

UX  OTTONE, Ernesto. "La cooperacién en torno a un Enfoque Integrado del Desarrollé", en Bien Co-
mun v Gobierno, Afio 2, No. 22, p. 51.

El subrayado es nuestro.

u era
Al respecto, OTTONE o . cit) sefala: *(_.) es preciso superar la idea de que la Unica finalidad de la
politica econdmica ha de ser un crecimiento adecuado, en tinto que a la poética social corresponde
centrarse en el problema de distribucion. Ni una ni otra son términos distributivos y ambas influ-
yen sobre la capacidad de crecer'.

72



Cantina J. llesorrollo Politico

Publie policy

(politica publica)

POLITICA
S RCGNOMIC
CONOMICA

PROI ECTO D6AR oLLO POI TIC'
IONAL INTEGRAL SOCTAI.

El papel que la politica publica desempefia en este esquema es apoyar (a
través de una coordinacion de recursos y de una interrelacion con la socie-
dad, principalmente) a la construccidon de un espacio que dé cauce a las
demandas de transformacion productiva, justicia social, equidad, democra-
cia, economia, entre otras.

El esquema de politica publica requiere --entre otras condicionantes-
de elevados "niveles de consenso entre los actores sociales, escenarios de
negociacion de conflictos y el convencimiento de que el logro (de la consecu-
cion del espacio arriba mencionado) es de interés para toda la sociedad, por
consideraciones tanto éticas como econdémicas, sociales y de seguridad". 141;

Bajo esta tesitura es imperativo que nuestras autoridades dis-
tingan que el desarrollo politico es parte toral de un "proceso in-
tegral de desarrollo”; reconociendo asi la importancia que éste po-
see al interior de nuestra sociedad, a la vez de aprovechar las ven-
tajas de estudios apoyados en pubiic policy para favorecerlo. El
rezago existente en el desarrollo politico (elemento importante del proceso
de desarrollo) por tanto no puede ser considerado un fenédmeno aislado, ni
un problema que se pueda solucionar con enfoques parciales; en este senti-
do el caracter ecléctico de la politica publica, que da primacia a la calidad,
la eficiencia, y la efectividad del producto o resultado del sistema de politi-

- OTTONE, Ernesto. 9P cijt, p 52
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cae (output), funciona entonces como una solucion real a las demandas que
se hallen en la agenda.

Todo lo anterior obliga a repensar "la relacion Estado-sociedad civil-
sector privado y el conjunto de las politicas (...), en particular aquéllas
con mayor efecto hacia el crecimiento y la equidad (.. Y'.147

Aqui hay que justipreciar la importancia que la ciudadania tiene frente
al sistema de politicas en la consecucion del desarrollo politico 6ptimo;l4e
de ella depende -en gran medida y en diversas ocasiones- el éxito o fra-
caso de una politica publica, en tanto que no parece factible que una politi-
ca obtenga el resultado esperado si se carece de la organizacion social en
conjunto con su participacion en la elaboracion de las politicas.

Para concluir este inciso. cabe mencionar que no obstante lo anterior,
*alin parece persistir en (nuestro pais) una asimetria entre la capacidad
institucional de la maquinaria intergubernamental dedicada a los temas
estrictamente econdmicos y aquellas dedicadas al desarrollo social (y que
decir de la tan descuidada area del desarrollo politico149). Esta situacion
pareciera (extrapolarse) también en las instancias no gubernamentales
(incluyendo los partidos politicos). La insuficiente superacion de esta ten-
dencia puede contribuir a la segregaciéon de los aspectos econémicos (, poli-
ticos) y sociales"150 en lugar de instrumentar un enfoque que con una vi-
sion mas amplia favorezca la integracion de ellos en beneficio de la socie-
dad, como la utilizacion del estudio de las politicas publicas.

3.3 Desarrollo politico

La democracia luce, a finales de este siglo, como el modelo que gran par-
te de los gobiernos, en todo el mundo, han elegido. La busqueda por favore-
cer diversas formas de cogestion, de activar las instituciones de participa-
cion permanente como el referéndum, los ombudsmen, la renovacion justifi-
cada de las constituciones, y el acercamiento hacia sistemas politicos que
hagan madurar crecientemente a la ciudadania y favorezcan la organiza-
cion y expresion de la sociedad civil (Bernardo Kliksberg) impulsan un
avance definitivo en la busqueda del desarrollo politico.

147 jdem. Los subrayados son nuestros.

le Al respecto y como ya lo mencpignaifos, se puede consultar ZEDILLA Ponce de Ledn, Ernesto.
'Avances y Retos de la Nacion',

s En nuestro pais esta area corresponde de acuerdo a la Ley Organica de la Administracion Publica a
la Secretaria de Gobernacion (N. del R.).

ta OTTONE, Ernesto.o.ci., p. 56.
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Al hablar de desarrollo politico necesariamente nos vinculamos con el
"proceso evolutivo de préacticas politicas y sociales a través de etapas estre-
chas y continuamente relacionadas con el funcionamiento efectivo de la
democracia y con la estabilidad".161 En nuestro pais, dicho proceso evoluti-
vo puede verse incrementado cuando se actla de acuerdo a una ocupacion
en el circulo de las conexiones entre los grupos sociales de elite tendiente a
satisfacer real o artificialmente, en forma coyuntural o estratégica a cual-
quier grupo de personas no matizado (Jean-Mane Mayeur); es decir, cuan-
do se realiza una accién basada en elementos de public policy.

Mientras sigamos careciendo de un desarrollo politico 6ptimo existira lo
que Jiménez Castro llamoé "vacio de legitimidad", es decir, se abre un espa-
cio en el cual no existe ni legitimidad ni legalidad, mucho menos eficiencia,
ello en una base inestable de poder que busca para afianzarse a través del
uso indebido de la autoridad: "colocando en los cargos publicos a los mas
adictos, a los mas amigos, a los més parientes, a los mas serviles. Se esta
entonces en una etapa de la vida publica permanentemente en transicion;
sin puerto seguro hacia el cual dirigir las velas”,152 es decir, sin un sustento
adecuado con el cual legitimarse y sin lograr que la decision gubernamen-
tal tenga el impacto planeado, 15

Al pretender un 6ptimo desarrollo politico, el Estado tiene que hacer
frente a algunas modificaciones y reinvenciones tanto de él mismo (Refor-
ma del Estado) como del gobierno, el encuentro del Estado con el nuevo
paradigma gerencial parece ser una de las grandes direcciones para 'rein-
ventar el gobiernd.154 Este 'encuentro’ no debe producirse neutralmente,
sino en el marco de cémo poner el nuevo paradigma desde el Estado al ser-
vicio de los papeles que el (sic) mismo deberia cumplir en los diversos con-
textos nacionales. Papeles ligados (...) a la competitividad, el desarrollo, la
democratizacion, la equidad, el fortalecimiento de la sociedad civil y la par-
ticipacion. Entre los lineamientos institucionales y gerenciales basicos del
Estado redisefiado, del 'Estado Inteligente’, deberian hallarse aspectos co-

Bl GIL, Federico G., Instituciones y Desarrollo Politico en América Latina, Instituto para la Integra-
cién de América Latina. Buenos Aires, 1966, p 3

ou J|MENEZ Castro, Wilhurg Administracién Publica para el Desarrollo Integral, Ed FCE, México,
1981,p. 56.

W Ello en tanto que habra actores dentro de la suciedad- que. tras no reconocer la decision co..
legitima, se opondran a ella

€S Al respecto se sugiere OSBORNE. D. 91 '. Gaebler, lieinventing Government | low the entrd £neu-
rial enirit is transfnrmive the oublic sector. Ed- Addison-Wesley Publishing, EPA. 1992 (N. del R.).
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mo (...): concentracion del gobierno central en la realizacion de un proceso
eficiente de formulacién, monitoreo, evaluaciéon y retroalimentacion de las
politicas publicas. (Asimismo la bisqueda de un desarrollo politico pleno
supone) la utilizacién de sistemas de informacion estratégica para el dise-
flo de politicas, la creacion de unidades de analisis de politicas y think
tanks,155 asi como la evaluacidn sistematica de los efectos de las politi-
cas .156

Un sistema que converge con el desarrollo politico, es un sistema demo-
cratico y representativo, y se encuentra basado en las siguientes orienta-
ciones:157

- Poder en la sociedad y existencia de un Estado que represente los in-

tereses colectivos y amplios de ella.

- Garantias reales para el respeto de los derechos politicos

- Educacion para la libre adquisicion de la conciencia politica.

- Expresion libre de esa conciencia politica.

- Participacion en las decisiones del poder politico (politics).

- Control directo de las acciones gubernamentales (accountability).

- Control indirecto a través de la interrelacion de los poderes publicos.

- Desarrollo libre de los partidos politicos y de sus militancias politicas.

- Existencia de normas y mecanismos institucionales para garantizar

la eleccion popular.

- Sistema electoral confiable.

- Existencia de medios democréticos de informacion.

- Diversificacion de los grupos de poder politico.

Como lo explicaremos mas adelante (principalmente en las conclusiones
y en las reflexiones) en todos estos aspectos relatados, las politicas
publicas tienen un papel primordial que ejercer en la construccion
de diversas directrices que lleven a su consecucion.

Sin alcanzar el desarrollo politico al que aspiramos, cualquier transfor-
macion que se pretenda encuentra coartadas sus esperanzas; ergo, también
la administracion publica sufre, al mismo tiempo, dichas consecuencias.

Entendiéndolos como unidades fundantes de pensamiento (N del R).

isc |SLIRSBERG, Bernardo. El redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el cambio. Una
agenda estratégica para la discusiod', en ELIESBERG, Bernardo (comp.). El Redisefio del Estado’
una Perspectiva internacional . Ed. FCE/INU', México 1994, pa31 yss

»S Estas orientaciones fueron retomadas en gran medida de JIMENEZ Castro, Wilburg (a cit.);
tratamos de adecuarlas a las circunstancias presentes para que sirvan mejor a nuestro objeto de es-
tudio.
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Cuando hacemos alusioén al desarrollo politico también nos referimos a
los efectos que el cambio econémico y social acelerado provoca en el orden
politico de la sociedad, asi como el papel que las instituciones y las fuerzas
politicas desempefian en este proceso de cambio.158

Podemos entonces colegir que el desarrollo politico esta permanen-
temente ligado con los cambios en las estructuras; con los procesos
politicos; con un mayor liderazgo de los politicos; con un criterio
mas moral sobre la politica; con una mayor eficiencia en la labor
de los 6rganos del Estado; con una nueva actitud de los partidos
politicos; 159 con una cultura civica que refleje la voluntad de mejo-
ria; con una actuacion responsable de la sociedad y del Estado; con
una direccion adecuada de los procesos decisorios; con la utiliza-
cion de esquemas técnicos acordes a las circunstancias de nuestro
pais; y sobre todo con una voluntad de alcanzar dicho desarrollo
por parte de los gobernantes.

De lo arriba descrito es valido formular que el desarrollo politico -au-
nado con otros factores del desarrollo integral- cuando se persigue utili-
zando a las politicas publicas como instrumento de concertacion y eficien-
cia permite generar transformaciones en el status quo; ello cuando se apre-
cia que dicho desarrollo no es solamente un problema (issue) politico, sino
que es un asunto que tiene referencia obligada con aspectos econémicos,
sociales, culturales, y otros; en fin, hablar de politicas publicas y su rela-
cion con desarrollo politico es un tema de tal relevancia que bien merece su
incursion y perfeccionamiento en la agenda gubernamental.

Cabe agregar que al desarrollo politico podemos considerarlo, entonces,
como una dinamica progresiva que se genera de la combinacién del
poder real con la autoridad formal.

Consideramos, ademas de los ya mencionados, que diversos elementos
dan validez al desarrollo politico, entre ellos:

El autogobierno.
La planeacion.
La planificacion.
La evaluacion del desarrollo.
Procedemos ahora a explicar cada uno de ellos.

MARTINEZ, Mario oo crt
A° Lo anterior retomado de 0 MENEZ Castro. Wilburg op__ cit
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3.3.1 Aspirando al autogobierno
“Ser autonomo significa ser capaz de aplicar
la informacion del pasado a una decision presente
- Kaf Deutsch-

¢ Qué es autogobierno? Consideramos en esta investigacion que el auto-
gobierno tiene mucho que ver con desarrollo, sobretodo en un Estado que
pretende dirigirse mediante un disefio sustentado en public poliey, y en el
cual se requieren de ciertas caracteristicas para que las disposiciones emi-
tidas tengan el efecto deseado.

La palabra autogobierno tiene dos significados: 160 1)unidad politica
que se autogobierna sola en todos los sentidos y, 2) unidad que se decide
acerca de sus asuntos internos por sus propios procesos. Con ambas carac-
teristicas podemos sefalar si un grupo, partido, ciudad o pais -sin saber
nada acerca de sus procesos internos- es dependiente de algo que se en-
cuentra fuera del mismo y no se autogobierna o viceversa.

En la medida en que el comportamiento de un sistema politico
es determinado por estructuras y procesos que estan dentro del
mismo le llamamos independiente. Un pais o una nacioén que se auto-
gobierna es soberano.

Los subsistemas existentes dentro de un sistema que se autogobierna no
tienen que ser autogobernados o autébnomos. El comportamiento de un sis-
tema autodirigido no se puede predecir totalmente a partir de su ambiente
o de su pasado. Cabe decir que la autodireccion consiste en combinar los
efectos del pasado del sistema con los de su presente y los efectos de su
ambiente con los de sus estructuras y procesos internos propios.16’

La autodireccién requiere un insumo de informacién del mundo exterior
y ésta informacién llega por conducto de receptores, generando una con-
ducta en el sistema que la recibe y siendo ejecutada por los dérganos que
envian de regreso la informacién referente a los resultados de sus acciones,
dicho resultado corregido se regresa de nuevo. A este proceso Deutsch le
llama ciclo de retroalimentacién.

La retroalimentacion se basa en un flujo de informacién de regreso,
se necesita un canal y estos forman un circuito. La retroalimentacion es de
dos clases: a) retroalimentacion amplificadora, que dice "haz mas de lo

"m Al respecto véase: DEUTSCH, Earl. Politica v Gobierna. Ed. FCE, México, 1976; mismo que utiliza
el concepto autogobierno y 1. desarrolla de una forma magnifica.
m dem.
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mismo, incrementa el comportamiento” y b) la retroalimentacién negativa,
gue reza “opodnte a esa accion, cdmbiala”.1G2

El estado final de un sistema es la relacién del sistema con su ambien.
te en desequilibrio interior; cuando hay retroalimentacioén negativa hay
una oposicion de la operacidon procedente. Un sistema de control de esta
especie mantiene un estado estable. A los procesos que tienden a mantener
algin estado de cosas particular se les lama homostaticos.

Asimismo, utilizando el marco que Deutsch nos brinda, podemos inferir
que la carga de un sistema de direccion es la cantidad de cambio de con-
ducta por unidad de tiempo que exigen los cambios en la trayectoria del
objetivo del sistema. La ganancia es el cambio que se obtiene mediante la
respuesta a una nueva sefial de insumo. EI adelanto es la cantidad de
tiempo en que un sistema de direccion puede predecir y responder al esta-
do futuro de un objetivo, dentro de un margen de error suficientemente
aceptable.

La carga, el retraso, ganancia y adelanto son importantes en la
politica en tanto que se aplican a todos los procesos de retroali-
mentacion y autodireccion.

Todo sistema de autodireccion tiene dos clases de ambiente:1ea 1) el ex-
terior o exégeno, y 2) el interior o endégeno. EI mundo interior y sus efectos
sobre el desequilibrio del sistema pueden influir decisivamente en lo que
haga el sistema.

De lo anterior podemos sefialar que el autogobierno se basa
fundamentalmente en la autodirecciéon, la cual se enmarca -a su
vez- en un estadio de soberania, entendiéndola como la capacidad de un
gobierno, pais o cualquier organizacién para controlar sus propios asuntos
y para hacerlo debe dirigir su propia conducta.

En otras palabras, toda autodireccion es un proceso de orientacion. Debe
combinar diversas corrientes de informacion que se basen en ciclos de re-
troalimentacion. El autogobierno implica la capacidad para fijar metas y
mantenerlas. Por tanto para un Estado que aspire a fincarse en un desa-
rrollo integral -no solamente pohtico- la palabra autogobierno debe ser
una de sus aspiraciones a la vez que debe estar en su agenda como uno de
sus objetivos

idem.
9
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3.3.2 La planeacion

La planeacién podra alcanzar los efectos hacia los cuales esta dirigida
cuando contemple en si misma la iniciativa ciudadana, tomando en cuenta
los intereses de la mayoria.

La planeacion dentro de los paises desarrollados permite que estos pro-
gramen su evoluciéon econémica, pues la politica econémica "dispone de un
ordenamiento sistematico" de medios y fines, ademas sus instrumentos
permiten conformar un modelo econdmico determinado por tener la pecu-
liaridad de ser accesible.

Ademas, no olvidemos que las politicas sociales gubernamentales
presentan ciertos problemas de caracter casi constitutivo que ha-
cen altamente recomendable su constante planeacién .164 La planea-
cion de los programas sociales masivos y su problematica no puede ser
comprendida con particularidades, a menos que se realice en un contexto
mas amplio, referido al tipo de politica (policy) en cuestion, a las organiza-
ciones que la implementan y, de manera principal, al régimen politico en
que se formula y opera.

El marco de un nuevo sistema globalizador permitié a los gobiernos
"prever" la estabilidad del sistema econdmico internacional. Se vislumbro y
dio una globalizacién mundial inusitada, que enfrenta ahora diversas difi-
cultades para soportar diversos problemas (como mantener el crecimiento
econdmico) y surgieron nuevos obstaculos para la conservacioén de estima-
ciones en el mercado.

En Latinoamérica el modelo de sustitucion de importaciones y el proyec-
to de desarrollo "hacia adentro” logré -en su momento- que diversos pai-
ses de este continente obtuvieran un crecimiento interno de bastante cuan-
tia.166 Sin embargo, la escasez de materias primas, y el gradual agotamien-
to de los recursos naturales no renovables, que apoyado por la falta de or-
denacioén dentro de los diversos gobiernos, y la ausencia de una proyeccioén
adecuada para estos paises, provoco que el desarrollo se estancara, prime-
ro, y mostrara visos de retroceso, posteriormente.

u SOLIS, Leopoldo- Perspectivas de la planeacién”, mimeo
X85 Al respecto se puede consultar- "Simposium sobre el Desarrollo Econémico de México", en EI Merca-

do de Valores, Ano LVII, No. 10, 1999, p. 39 y es.
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Es aqui donde resalta la utilidad de la planeacién, en tanto que ella es
un proceso continuo para poner en practica los planes que se llevan al cabo
al mismo tiempo que la evaluacion de resultados.

Para dicho proceso se requiere de una permanencia e institu-
cionalidad y de una flexibilidad para el cambio.

El cambio estratégico que esta serie de reformas trae consigo concierne
también a aspectos de prospectiva, es decir el proyecto de pais que se tiene
para México en el siglo XXI. Se ubica al Estado en el contexto interno de
una sociedad politicamente plural, cada vez mas autbnoma, con sus pro-
pias ideas y proyectos, dispuesta a competir y exigir. Se identifica al Esta-
do nacional en el contexto internacional de Estado, siguiendo con intereses
nacionales y desencadenando reacomodos de época y estilo en sus relacio-
nes politicas y econdmicas.

Mas alla de las explicables precauciones de conceptos, lo que queremos
decir es que el Estado y el gobierno mexicano comenzaron su insercion
desde 1984 y hasta la fecha, a "un mundo que escapa en mucho al control
estatal, es decir al mundo competitivo y cambiante™, 16-,

La hostilidad del nuevo ordenamiento mundial conlleva oportunidades y
amenazas para el Estado-gobierno-sociedad mexicana. Estas pueden ser
aprovechadas o manejadas mas o menos exitosamente segudn la magnitud
de los recursos y de las destrezas que el pais dispone, pero también en el
sentido de urgencia porque eleva los riesgos del proyecto nacional, y abre,
-siguiendo este argumento- oportunidades mas amplias si los ciudada-
Nnos se preparan para aprovecharlas.

Se trata en esencia de la formulacion de estrategias de accion publica
(instituciones politicas practicas, como la empresa publica por ejemplo), las
cuales terminan por implicar cambios mas o menos profundos en las estra-
tegias heredadas o establecidas de gobierno: "cambios estratégicos"

La falta de una adecuada politica de planeacion y de desarrollo obligan
a que con la fuerza revitalizadora de la ciudadania y los sectores sociales se
aspire ya no solo a concebirla, sino a alcanzarla.

3.3.3 La planificacion
La planificacion prevé los fines a alcanzar en un tiempo determinado,
ello en las diversas etapas del desarrollo.

También véa66 SALINAS de Genrin, Caries "Uemocraa n Tercer Informe de Go-
biwr. Alrxi—, j991. py_ 18-33.
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En un Estado democratico viable, los multiples factores e intereses es-
peciales de diferentes grupos se yuxtaponen en tal medida que la nocion
del bien comun tendréa un significado real para todos ellos o la mayoria. Se
requiere no solamente |a habilidad de los lideres politicos, sino también
una genuina comunidad de intereses, pues cuando los intereses se adosan
convenientemente, su basqueda es compatible con la verdadera delibera-
cion y transaccion en el marco del gobierno representativo.

Para que la planificacion pueda ser efectiva también debe haber una
participacion activa de los ciudadanos; deben tomarse en cuenta los intere-
ses de los grupos mayoritarios, a la vez de respetar la integridad e interac-
cion de las minorias, aunado a una adecuada calidad de informacion para
que se transmitan los planes de tal forma que sean asimilados adecuada-
mente.16e

Se vuelve imprescindible que la Constitucidn reconozca que los
principios de desarrollo econdmico, politico y social son la base
para la organizacion del pais y que, por tanto, los Planes de Desa-
rrollo contemplen y busquen satisfacer las necesidades que dichos
principios establecen.

Debe existir una compatibilidad entre objetivos e instrumentos de ac-
cion y decidir el papel de la intervencién del Estado pues para planificar se
requiere de la decision politica del gobierno entre particulares y éste.169

La definicion de desarrollo de una comunidad abarca los servicios que
ofrece el Estado o las agrupaciones privadas que trabajan en este rubro con
el fin de promover, dentro de la comunidad, cambios sociales y actividades
mas favorables al progreso y crecimiento individual y colectivo.

Estamos conscientes de que todos los Estados, independientemente de
su grado de diferenciacion interna, desempefnan dos tipos de funciones,
politica y administrativa; ambas integran un proceso mas comprensivo: el
gobierno. Politica es el gobierno decidiendo y Administracién es el go-
bierno actuando.170

Al igual que la reforma de la intervencion estatal en la economia, la re-
forma politica del Estado, la completa reorganizacion del Estado y el régi-
men politico son esenciales si han de modernizarse efectivamente conforme

82 Al respecto véase a URIBE, Pedro. "La Planificacién como Instrumento de Desarrollo’ en Resumen
resultados del _minario sobre, desarrollo, Ed_ [MES, México, a/a, p. 11 y €S, momeo.
d
In. GUERRERO, Omaa La Administracién Publica del Estado C it 0 Ed. Fontamara, México,
1992.
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al tiempo, los ritmos y las nuevas condiciones materiales, sociales, politicas
y geograficas de México junto con su insercién en el contexto globaliza-
dor.17'

Son pocos los indicios que apuntan hacia una completa transicion demo-
cratica en el corto plazo. Pero incluso una democratizacién amplia, verda-
dera, con alternancia en el poder y representaciones efectivas, no significa-
ria de ninguna manera que el Estado vaya a ser menos capitalista o que al
fin la posible maduracién del modelo exportador se traduzca en la dismi-
nucion de las desigualdades y la supresion de la pobreza. México no seria
automaticamente mas justo en el poder, ni éste quedaria exento de corrup-
ciones y arbitrariedades. Pero tal vez se crearian nuevas y mejores
condiciones para la resistencia social y politica. La sociedad po-
dria madurar y diferenciarse mas clara y precisamente. Incluso la
apertura del pais, junto con el caracter subsidiario del Estado y el torbelli-
no de la mundializacidn podrian permitir nuevas solidaridades de los ex-
cluidos y acciones de nuevos sujetos sociales que —como el capital- po-
drian también acabar por rebasar el ambito de la nacidon-Estado y confron-
tar en nuevos terrenos y proporciones, con nuevos elementos y potenciali-
dades, a la fuerza arrasadora del capital; lo cual obliga al decisor a enfren-
tar una realidad insoslayable: el hallar urgentemente salidas viables a la
critica problematica nacional que aun resentimos a finales de este siglo.

3.3.4 Evaluacion del desarrollo

Evaluacion es el examen sisteméatico de las actividades especificas desa-
rrolladas por los gobiernos para cumplir con las metas y producir los efec.
tos esperados de conformidad con sus politicas y programas. 1712 La evalua-
cion se ha constituido en un instrumento de la mayor utilidad para aque-
llos que dirigen los programas publicos en su implementacién diaria y
también para aquellos que formulan y toman las principales decisiones
sobre las politicas publicas.

Las politicas publicas originadas en la esfera gubernamental presentan
ciertos problemas de caracter casi constitutivo que hacen altamente reco-
mendable su constante evaluacion.1"3 La evaluacion de los programas so-

N URIBE, Pedro. oo ca

7 SULBRANDT, José. Evaluacion de Politicas y programas -sociales masivos en el sector publico", en
KLIKSBERG, Bernardo. Coémo enfrentar la Pobreza? Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, Caracas, 1992, p. 12y se

ns Idean
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ciales masivos y su problematica no puede ser comprendida con propieda-
des a menos que se la entienda en un contexto méas amplio, referido al tipo
de politica en cuestion, a las organizaciones que la implementan y, de
manera principal, al régimen politico en que se formula y opera.

Hoy en dia la concepcién de lo que es una politica publica ha experimen-
tado un nuevo cambio; grandes grupos sociales demandan hoy salud, edu-
cacion y vivienda. En estas circunstancias se hace necesario dar, junto a
una clara politica de orientacién social, un fuerte contenido técnico a los
programas especificos a fin de garantizar que los limitados recursos se gas-
ten con eficiencia y logren los objetivos fijados.

En su acepcion mas general, evaluacion es la recoleccion, analisis e in-
terpretacion sistematica de la informacioén sobre las actividades, resultados
e impactos de las politicas y los programas que el gobierno implementa
para satisfacer las necesidades de la poblacion y mejorar sus condiciones
de vida. 174

La evaluacion de procesos es un intento sistematico y periddico de medir
la cobertura del programa, el grado en el cual esta llegando a la poblacion-
objetivo y de realizar un seguimiento de los procesos que se desarrollan en
su interior. El uso de la informacién producida por la investigacion,
como retroalimentacion del sistema, permite introducir cambios
en el programa durante el transcurso de su ejecucidon. Los resulta-
dos de esta evaluacidn se pueden usar por la gerencia para mantener o
cambiar las actividades del programa; los objetivos del mismo y; los indi-
cadores de desempefio que se han utilizado. Este tipo de evaluacion ayuda
principalmente al trabajo de la gerencia en la implementacion del progra-
ma permitiendo refinar su disefio y los procedimientos correspondientes.

En los altimos afios han comenzado a surgir posiciones alternativas pa-
ra la evaluacion que ponen énfasis tanto en los procesos internos como en
los externos de la implantacion y en la interaccion entre los actores cen-
trales del programa. Mas que preocuparse con los aspectos formales-
burocraticos, de conformidad con el enfoque normativo, estas nuevas pro-
puestas se preocupan con realidades de los procesos y las actividades que
tienen lugar en el transcurso del programa, y con las oportunidades y res-
tricciones politico-administrativas a dichas actividades, 17"

<

Recordemos a Paul Sabatier, quien utiliza el término "accountability" haciendo referencia al "renda
cuentas” a cargo de los operadores de la Irolitica, en "Top.Down and Buttom-Up, Approaches to Ira-
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Para llevar al cabo una evaluacién se debe, primero, identificar y se-
parar los distintos teatros o arenas de politicas sociales v los problemas
especificos que alli se disputan. Para ello es necesario identificar los acto-
res involucrados en los programas asi como sus intereses y valores; identi-
ficar las situaciones basicas y los roles que cumplen los actores y observar
sus pautas de interaccion: examinar eventos y episodios tratando de utili-
zar un nivel de abstraccion alto y estudiar las funciones y los limites del
sistema; recoger la argumentacion de los actores y realizar la identificacion
y el analisis de los supuestos que contiene lo,

De esta manera es posible identificar las pautas de interaccion, las es-
trategias, tacticas y argumentaciones y luego reconstruir los episodios y los
eventos en un conjunto sistematico en concordancia con las proposiciones
tedricas.

La evaluacion del futuro (utilizando herramientas como la prospecti-
valrr) estara abierta a permitir un aprendizaje a partir de los errores, omi-
siones y dificultades encontradas en la ejecucion de las politicas y progra-
mas.

Un punto central en el desarrollo de las actividades de evalua-
cion lo constituira su institucionalizacion en la administracion
publica, en especial en los organismos encargados de los programas so-
ciales masivos La institucionalizacién supone un desarrollo en la capaci-
dad del personal para llevar a cabo sus diversas tareas, la formacion de
equipos humanos que puedan disefiar e implementar evaluaciones técni-
camente bien concebidas y ejecutadas.

En este marco de institucionalizacion habra que dejar atras las Po-
liticas de Gobierno (que estan pensadas en términos inmediatistas) para
convertirlas en auténticas Politicas de Estado (con una vision a largo pla-
z0); es decir, abandonar la idea de "crear" a México cada periodo sexenal de
gobierno; pues con tales politicas inmediatistas sélo se ha mostrado que
el gobierno ha sido incapaz de hacer realidad los proyectos de recuperacion,
"ineficaz para aprovechar en favor de su proyecto el acentuado proceso de
derechizacion de su pais, torpe para utilizar en beneficio de su politica el
movimiento de la izquierda mexicana hacia el centro, débil para enfrentar

plemenrattov Henearch en HILL.. M ¢hnel The Pnrec rroeess. A Etendeq 1iarvester Wheatsneaf,
Ingmterrn. 1993. mimen
* ldea
"1 Al respecta se puede consultor MIKLOS, Tomas y lea Elena Tollo Pl.neocién Prosocectiva Ed.
Limuaa/Noriega, México, 199.5
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los embates desestabilizadores de algunos sectores de la vieja derecha na-
cionalista y la nueva derecha liberal social (...), y blando para realizar ac-
ciones de gobierno congruentes orientadas a establecer un real Estado
de Derecho que lo legitime ante la sociedad". 178 Se pretende que el Esta-
do, al abandonar su caracter inmediatista, trascienda los tiempos
de su accién, con proyectos viables que tengan la mirada en el fu-
turo en un esfuerzo de continuidad planeada.

is MENDEZ, L.y M Afile 'Gobierno y Sociedad: la lucha entre lo viejo y lo nevé', en El Cotidiano,
Ed. UAM, enero-febrero 1996, p. 70 y es. El subrayado es nuestro.
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CAPITULO 4.

POLITICAS PUBLICAS Y
DESARROLLO POLITICO

"Si. confianza entre sociedad y gobierno
no hay desarrollo"
- Francis Fukuyama -

La enorme dificultad para realizar una clara diferenciacion entre las po-
liticas (policy) y la toma de decisiones politicas (politics) estriba en el hecho
de que ambas se hallan siempre de la mano, mas alla de los libros, en el
mundo realL.""° Es decir, la facultad de decidir en la formulacién de una
politica -sea de Estado o no- es detentada (aunque parezca tautolégico)
por aquella o aquellas personas que poseen poder (ya sea politico, economi-
co, ideoldgico o una combinacion de ellos por ejemplo).

Para el caso de nuestro pais, en él ha acontecido una acumulaciéon om-
nipotente, considerada en ocasiones suj generis, del poder por parte de
unos cuantos que ejercen el gobierno; lo cual lejos de haber incentivado el
estudio de areas como la sociologia, las relaciones internacionales, las cien-
cias politicas y la administracidn publica, Jo inhibia; pues ellas realizan
-en muchas ocasiones- escenarios considerando variables legitima y
equitativamente democraticas, de las cuales es en la década de los 90's que

79 Al respecto cita al Nitre_ Alejandro Bucndia Vazquez "(_) soélo los actores que pueden ejercer el
poder tienen la oportunidad de tomar decisiones en la esfera pclitica”, en Revista IAPEM No. 35, p.
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la sociedad mexicana apenas comienza a ver, conocer y apreciar sus virtu-
des.

Ante un escenario nacional donde la democracia no es o no fue conside-
rada (que el lector sea el que juzgue) parte toral para promover el desarro-
llo (en su méaxima expresioén), dificilmente se podria sofiar con generar y
fomentar un desarrollo politico, como el descrito lineas antes.

Respecto de esta situacion no era extrafio encontrarse con interrogantes,
que si bien son algo vagas reflejan el sentir que en algdn momento se vivié
en nuestra sociedad: 18a ¢Qué importaba que el voto ciudadano no contara,
si existian condiciones para obtener y mantener un buen empleoy si la
otrora situacién econdémica prevaleciente era estable y se podia prever un
futuro mas o menos cierto?, ; Qué caso tenia ejercer el sufragio, si siempre
ganaba el mismo?, ¢Para qué votar por otros? Pero los cuestionamientos
siguen y abundan, y no siempre se circunscriben al &mbito meramente
electoral: ¢Para qué quejarme de la mala situacion econémica, si hadie me
va a hacer caso?, ;Acaso no es siempre lo mismo, una vez que ganan la elec-
cion se aproxima la crisis econémica?, ;Hasta cuando el gobierno se va a
dar cuenta de que va por el camino equivocado?, ;Cudndo seremos escu-
chados como parte Unica de una sociedad?, etcétera.

El lector coincidira con nosotros en que las preguntas arriba enumera-
das han llegado a sus oidos por muy diversos interlocutores, y en distintos
momentos: mientras comia en un lujoso restaurante, mientras caminaba
por un pasillo universitario, o bien mientras hacia sus compras en el su-
permercado.

Entre otras cosas, lo anterior nos permite dilucidar que no existe una
apropiada intercomunicacion entre el gobierno y la sociedad a la que debe
de servir.18l Y si bien las razones por las que no se da la retroactividad
deseada (y debida) son bastantes y muy diversas, no es nuestro objeto es-
cribir acerca de ellas, sino de proponer.

"(...) es obvio que a partir de la pura definicién de gobernabilidad y de
Estado puede decirse que muchas de las decisiones fundamentales proce-
den de las facultades que el marco institucional supremo, concretamente
en nuestro caso, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

so Sobre el particular, recomendamos la lectura de ESCALANTE Gonzalbo, Fernando Ciudadanos
Imaeinarios Ed. El Colegio de México, México, 1995, p 259 y ss

" Se puede consultar REVEL, Jean Francois- El Renagimle™ Ed Plaza v Janés,

Barcelona, 1992, p 11y $5-
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otorga al gobierno (_.) (entendiéndolo regularmente cono el poder ejecuti-
va), Congreso de la Union (poder legislativo) y al sistema de imparticion de
justicia (poder judicial). Sin embargo, la realidad politica, econdémica y so-
cial de nuestro pais fuertemente deteriorada durante practicamente (las
dos ultimas décadasld2), obligdé con mayor intensidad y cada vez mas fre-
cuentemente a que diversos sectores de la sociedad civil, a través de sus
representantes o por ellos mismos, a tomar decisiones y realizar acciones
que, algunas veces, iban en franco sentido opuesto a las formalmente esta-
blecidas (._). Por otro lado (...) cierto es también que si el ejercicio de toma
de decisiones estuviera precedido tanto de un marco democratico legitimo
como de un gobierno eficaz en sus funciones, las Politicas Publicas podrian
observarse como acciones y resultados muy probablemente surgidos ya no
de un marco informal del poder, sino de la interaccion de decisiones y
acciones, en donde la sociedad civil tuviera un papel no tanto de oposicion
a las decisiones formales, sino mas bien de caracter participativo y vigilan-
te del buen desarrollo politico y social®.189

Personalmente estamos convencidos de que las politicas publicas consti-
tuyen un vinculo que favorece la coordinacion de imaginacion, diligencia,
esfuerzos y recursos entre ciudadanos y gobierno. Las politicas publicas en
tanto su caracter permiten una vision holistical84 de los diversos problemas
a los que se enfrenta la accion gubernamental; pues logran que la accion
gubernamental sea coincidente Con los cauces de accion y participacion
ciudadana, lo cual incrementa la consciencia en la toma de decisiones, ergo
la actividad que se realiza desde la perspectiva gubernamental reditda en
una accion verdaderamente publica y eficiente.

4.1 Transicion y politicas publicas

La capacidad de gobernar al interior del pais se encuentra cada vez mas
acotada por una suciedad producto (le frustraciones y desencantos de pro-
mesas de gobiernos que van y vienen sexenio tras sexenio; dicha capacidad
limitada de ejercer el gobierno se halla en ocasiones en los linderos de lo
gobernable y la ingobernabilidad

Para tener una idea mes clara de tu principales hechos ocurridos durante esos an se puede
consultar a IfftAUZE . Enrtlue a Presidencia -'PUSynets Editores, México. 1999, pp- 385-
396, 399-414, 417-144 (N. del R)
BUENDIA Vazquez, Alejandroopcic-, p IGy I-, Loe subrayados son nuestros

s* Consultese ACII I RICE Leal, Carlos E "Con la mirada en el futuro , art oitp 5
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La nuestra es una sociedad que ha padecido diversas crisis "latentes
(, desencantadoras) y desencadenadas”, 185 las cuales son fruto de "la trans-
formacion de una sociedad predominantemente rural hacia una sociedad
urbana (...), (el) agotamiento de un régimen y falta de voluntad y capacidad
de la clase politica para asumir la necesidad de cambio; fracaso de los di-
versos modelos econdmicos para garantizar el crecimiento y para incorpo-
rar a la mayoria de la poblacién a los beneficios de la economia; cambios en
la escena internacional, en los equilibrios geopoliticos y de la competencia
econdmica en un mundo globalizado; la revolucion en la tecnologia, ciencia,
informacion, etc."les

En otras palabras, a lo largo de nuestra historia nacional reciente ha si-
do evidente la existencia de un comun denominador: crisis; y como se
pudo observar a ella se le pueden atribuir diversas causas, todo depende
del autor consultado, pero indudablemente todos coincidiran en que ella va
de la mano con las transiciones que el sistema politico ha sufrido.187

Con el objeto de generar un marco de referencia para el lector realiza-
remos en forma bastante sucinta un recuento de lo que a nuestro parecer
han sido los aspectos relevantes de las crisis mas importantes (para nues-
tro objeto de estudio): 1968, 1970, 1982, 1987, y 1994; sin embargo hace-
mos la aclaraciéon de que la revision que haremos de ellas sera en gran
medida para obtener elementos que podamos relacionar -posteriormen-
te- con el esquema de politicas publicas.

Es en su aspiracion por configurar un sistema adecuado de politicas
(dentro de un marco democratico que aglutine un régimen juridico y politi-
co) con una forma de vida que busca constantemente el mejoramiento de la
calidad de la existencia, que la sociedad mexicana ha procurado realizar
una serie de acciones que con el tiempo se han convertido en cambios pan-

@s LE CLERCQ, Juan Antonio. '‘Gobernabilidad y Crisis Politica en México', en Bien Comun Y Go-
bierno, Ao 2, No. 20, p 13,
&y

14 Hay quienes -incluso- se refieren a los jévenes pertenecientes a la generacion de la crisis, o
-utilizando términos contemporarasa, a la generacion NAFTA (Tratado de Libre Comerem para
Ame a del Norte por sus siglas en inglés). Al respecto se puede consultar PADGET, Tira The
Nafta Generatiofi', en TIME, Vol. 149, No. 15, p. 37; donde acerca de la generacion nafta se aseve-
ra' "they are Mexicae largest and moet importan yputh wave sine the 1920's and they don't hice
the status qua'. Por otro lado también hay quienes —en tono propositivo- hacen un llamado a la
busqueda y establecimiento de condiciones necesarias para establecer una "Generacion del Creci-

-entd', dando asi un paso decidido en la construccion del México por el que propugna la sociedad y

al que aspira nuestra juventud. Véase el agradable articulo de SANCHEZ De la Vara, Roberto. La
Generacién del Crecimiento”, en EL Universal, México, 31 de enero de 1998
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latinos, pero estos cambios han tenido que atravesar por una serie de crisis
desde la década de los sesenta hasta la fecha

4.1.1 La crisis de 1968

El significado de la crisis de 1968, se puede derivar del proceso formati-
vo del Estado mexicano, paralelo con el avance de sus trayectorias en la
orientacion de la base productiva.

El Estado y la politica en México estaban definidos por dos peculiarida-
des de caracter estructural: el origen revolucionario, popular del Estado; y
por su compromiso con el desarrollo capitalista mas que con la clase po-
seedora de los recursos y el capital

Asi fue como se gestd una alianza entre el populismo y el capital, alian-
za que permitio el afianzamiento del establishment mexicano. Mientras el
desarrollo econdmico se veia privilegiado, también se volvia necesaria la
subordinacion de los aspectos populosos a los capitalistas, lo cual mantenia
viva la disyuntiva populismo-capitalismo.

Los resultados del modelo de desarrollo estabilizador se alcanzaron a
costa de un desequilibrio externo que se financio con capital extranjero.
Cada vez mas patente era la dependencia econdmica hacia el exterior es
decir, la economia mexicana se habia vuelto vulnerable al comportamiento
del capital externo. Por ello las acciones y programas del gobierno estaban
a merced del comportamiento de las inversiones o de los empréstitos a que
el gobierno mexicano tuviera acceso.

Durante el periodo de crecimiento bajo el modelo de desarrollo estabili-
zador se logré alcanzar un crecimiento sostenido durante mas de 20 afios,
sin embargo, esto a expensas de una gran diversidad de problemas estruc-
turales entre los que destacaron: el surgimiento de una planta productiva
poco competitiva y enfocada al abasto de la demanda interna, un claro es-
tancamiento del sector agricola con respecto al industrial, disparidades en
el desarrollo regional urbano con respecto al rural y muy poca distribucion
del ingreso nacional.

El movimiento del '68 cobré especial singularidad, pues evidencio la na-
turaleza contradictoria del Estado. La inadecuacioén del sistema politico
con su realidad quedo al descubierto, pues se mostraba incapaz de absor-

'"s A lo largo de los primeros cuatro incisos (41.1 al 41 -1) utilizaremos informacién obtenida de las

meografas de BASANEZ, Miguel Sobre Politica. pgministracion y Desarrollo ( s/n) -lo mismo

que esquema cronolégico-; de KRAIJZE, Enrique, (1997), y del texto de OSORIO, Rertha.
Raiz evoluci  y destino ddel PRL una m irada retrns.ectiva |ui México Nuevo, 1997.
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ber las demandas de nuevos actores, tal vez coyunturales, del entorno so-
cial y politico. *»

En 1970, Luis Echeverria Alvarez asume la presidencia de México, te-
niendo que enfrentar a una serie de problematicas internas y externas que
determinaron de manera decisiva un giro en la instrumentacion de la poli-
tica econémica. Fue, ademas, dando mayor fuerza a la izquierda mexicana
y espacios reales de poder dentro de las estructuras politicas. Se propugno
por un mayor activismo social, es decir, una mayor capacidad del gobierno
de intervenir en la economia a fin de reducir la pobreza, aumentar la in-
version y lograr una mayor distribucién del ingreso, de ahi que se iniciara
una nueva concepcion de desarrollo, a partir de esta crisis, dicha concep-
cion fue conocida como Desarrollo Compartido.

4.1.2 La crisis de 1970

1970, como lo veremos mas adelante, fue el inicio de una etapa de re-
planteamientos. Hasta antes de la década de los setenta las relaciones en-
tre gobierno y empresarios parecian haber sido dominadas por un acuerdo
fundamental: el proyecto de desarrollo capitalista (denominado dentro del
otrora proyecto de gobierno como: estabilizador). La integraciéon de una
alianza popular nacional fue puesta en marcha. Las razones principales
que los empresarios arguyeron como causa de descontento fueron la tole-
rancia gubernamental al sindicalismo independiente, las demandas obre-
ras de incrementos salariales, el proyecto de control de precios y la ley de
proteccion al consumidor.

No obstante la cordial relacion entre los sectores publico y privado, que
durante 1974 pudo haberse desprendido del discurso oficial, la verdad es
qgue fueron puestos en marcha -por la iniciativa privada- tres recursos
de accion, los cuales no parecen haberse detenido por lo menos hasta 1976.
Uno fue la contraccion de la inversion y la fuga de capitales. Otro consistio
en los pasos especificos que se tomaron para mejorar la imagen empresa-
rial y recobrar la confianza en si mismos. El tercero fue la unificaciéon de
sus acciones politicas.

Cualquiera que hubiera sido el debate entre el sector publico y el sector
privado, parece haber concluido al anunciarse la candidatura de L6pez
Portillo en septiembre de 1975. El acercamiento del Echeverria a las bases
populares como acciéon indispensable para recomponer la hegemonia de-
safiada por el empresariado de Monterrey, tuvo como contrapartida l6gica
el distanciamiento en la cuspide del sector privado frente al sector publico.
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Para Luis Echeverria no eran incompatibles los intentos de promover un
acercamiento hacia el sector disidente y las clases populares, con el prop6-
sito de mantener buenas relaciones con el sector privado.

El conflicto politico que tuvo lugar entre Echeverriay el sector
privado constituy6 la primera ocasion en la historia de la posgue-
rra en que el acuerdo basico de la cuspide se vio amenazado.

Al final del sexenio de Luis Echeverria destaco el hecho de que el sector
privado no fue capaz de consolidar una posibilidad real de asumir la hege-
monia de la sociedad. El Estado demostré que seguia manteniendo mas o
menos intacta su capacidad de convocar y obtener el apoyo de los grandes
contingentes de obreros y campesinos a sus decisiones mas audaces y tras-
cendentales.

El expansionismo estatal y la inflacion se convirtieron ante los ojos del
sector privado en la prueba autoconfirmativa de los peligros de abandonar
el viejo esquema del desarrollo estabilizador.

El primer objetivo de Echeverria era 'descabezar el peligro percibido pa-
ra la estabilidad politica aun a costa de sufrir un retroceso econémico". Su
periodo fortaleci6 la posicién del sector publico en relacidn con la del sector
privado.

Ante el reconocimiento expreso de la estrategia de desarrollo mexicano,
José Lopez Portillo realizé, durante su campafa politica para la presiden-
cia de la Republica, un diagnéstico de coyuntura que arrojo la necesidad de
reconstruir la base econdmica nacional mediante la expansion de la pro-
duccién y el empleo. Partiendo de este objetivo y para enfrentar los pro-
blemas de la crisis, al inicio de su mandato, propuso dos acciones centrales
para los primeros afios de su gobierno: La Reforma Politica v la Alianza
Popular, Nacional v Democratica para la Produccion

Durante el sexenio de Lopez Portillo, el hilo conductor de las decisiones
fue la economia, lo cual es entendible dado que la estabilidad politica Y la
legitimidad habia sido el legado principal dejado por Echeverria, mien-
tras que el desequilibrio econdmico estaba requiriendo atencidon urgente.
La actitud conciliatoria del nuevo régimen y las condiciones impuestas por
el Fondo Monetario Internacional pueden haber llevado a los principales
grupos econémicos del pais (v gr. Grupo Monterrey) a considerar que ellos
debian tener una participacion fundamental en las decisiones importantes.
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4.1.3 La crisis de 1982

La tercera crisis que consideramos se refiere a la estatizacion de la ban-
ca; este hecho quiza ha sido el mas controvertido de los ultimos veinte
afos, que movilizé en favor y en contra a la opinién pudblica nacional. En
1982 México viviod una situacion econdmica dificil. Por una parte, las con-
tradicciones generadas en el proceso de desarrollo del pais y la inflexibili-
dad de la politica econdmica para reaccionar con oportunidad a las circuns-
tancias adversas y, por otra, los cambios bruscos en las condiciones econoé-
micas internacionales.

El hundimiento y la multiplicacion de los ingresos petroleros erigieron
al Estado como el gran sector de la vida politica y econdmica nacional, ale-
jando las posibilidades objetivas del sector privado de asumir la hegemonia
del pais.

Las condiciones financieras agudizaron el debate econdmico, se estable-
cio la doble paridad cambiaria, lo cual evidencid que el equilibrio de las
fuerzas politicas en la disputa por las opciones del pais, estaba rapidamen-
te cambiando.

El anuncio ele la estatizacion de la banca y el control generalizado de
cambios durante la lectura del VI informe de gobierno tomo por sorpresa a
parte del pais.189

La observacion principal que puede hacerse a las reacciones que produjo
la estatizacion de la banca y el control de cambios, tanto en el pais como en
el extranjero, es que fueron verdaderamente moderadas frente a la agresi-
vidad y oposiciéon que otros eventos habian recibido en la historia reciente
de México.

La crisis de 1982 contiene una particularidad; fue el sector publico el
que la hizo estallar. No obstante la estatizacion de la banca fue un factor
determinante para reconstituir la legitimidad y el consenso del Estado en-
tre las grandes masas de la poblacion.

México habia visto como indispensable revalorar la importancia del con-
texto internacional en la orientacion de la economia y adoptar la premisa
de cumplir afuera como condicién para el desarrollo doméstico. Hasta 1986
se indicaba un viraje en la politica de cumplir a toda costa.

Tres tipos de presiones internas pudieron distinguirse como producto de
la decision de responder a la crisis de 1982 con el cumplimiento escrupulo-

bt Tronado de una conversacién con quien fuera presidente de la Camara Nacional de la Industria de
la Transformacién (Canacintra) Miro. Roberto Sanchez De la Vara, el10 de febrero de 1998.
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so de los compromisos financieros internacionales de México: las presiones
de las bases populares obreras y campesinas; las de las organizaciones y
partidos de izquierda, y las de las organizaciones y partidos de derecha.

Algunas voces habian planteado que el Estado mexicano era incapaz de
salir adelante en el logro del desarrollo nacional. Ante esto, sus idedlogos
proponian la diseminacién de una ideologia neoliberal para hacer la trans-
formacion gradual del sistema politico mexicano en un sistema bipartidista
entre el Partido Revolucionario Institucional (P. R. 1.) y el Partido Accion
Nacional (P. A. N.) que evitara que el aparato estatal funcionara de mane-
ra monolitica.

4.1.4 La crisis de 1987

La crisis de 1987 es tal vez, de acuerdo con Basafiez, la que con mayor
claridad ilustra, por una parte, la estrecha vinculacién que existe entre la
economia y la politica y, por la otra, el papel fundamental que juega la per-
cepcion, la subjetividad, la toma de conciencia, en la presentaciéon y ocu-
rrencia de las crisis y, por lo tanto, en la transformacidén y nueva construc-
cion de la realidad,

La crisis de 1987 deja ver que la influencia de las percepciones no es ya
solo la de los pocos actores de la dirigencia nacional, sino la que se dio en
circulos mas amplios.'a'

El auge bursatil que se inicié en 1983 tuvo un sentido inverso al com-
portamiento real de la economia, es decir, el indice de la bolsa subia mien-
tras la produccion se hundia.

La euforia bursatil y la sucesion presidencial son los dos ejes centrales
para entender la formacion de esta cuarta crisis que analizamos aqui.
¢Como pudo crecer el indice de la Bolsa Mexicana de Valores tanto en tan
poco tiempo? Entre otras razones se incluye en lugar preponderante al
apoyo gubernamental. El desplome burséatil mismo y su secuela inmediata
de dolarizacién, fuga de capitales y devaluacién, no deben contemplarse
como la pérdida de la confianza recuperada, sino mas bien como el costo de
tal recuperacion.

En lo politico, se abridé un debate sobre las perspectivas de democratiza-
cion del sistema politico mexicano que se extendié a todo el periodo previo
a la nominacion del candidato del PRI a la Presidencia de la Republica.

‘M Al respecto sugerimos consultar KKAIIZE, Enrique op ¢t (1997), p 415y ss.
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Podemos ubicar el inicio de la crisis de 1987 en el cierre -momenta-
neo- del mercado bursatil decretado a instancias de las autoridades fi-
nancieras. La rectoria econdmica del Estado, que parecio fortalecerse con la
estatizacion bancaria, habia demostrado sus limites frente a la accion de
los intermediarios financieros privados (casas de bolsa). Estos fueron otra
vez capaces de implementar el esquema para la fuga de capitales en gran
escala y provocar otra devaluacion cambiaria.

El rdpido crecimiento de los precios internos no solo habia afectado la
competitividad de las exportaciones, sino también a las finanzas publicas:
los precios y tarifas del sector publico se rezagaron a lo largo del afio frente
a la evolucién del indice general de inflacion (160% en 1987).

Asi pues, eran varios los factores que obligaban a la adopcién de un pro-
grama anti-inflacionario urgente y radical. A ello "respondié” el gobierno
federal con la adopcidn e instrumentacion del Pacto de Solidaridad Econ6-
mica 6 PSE (16 de diciembre de 1987).

El PSE y los subsecuentes se presentaron como producto de la "*concer-
tacion" entre el gobierno federal y los sectores obrero, campesinoy empre-
sarial, cuya meta esencial seria lograr el abatimiento de la inflacion. Esta
meta fue antepuesta a cualquier otro objetivo de orden econdmico y se lo-
groé (7.7% en 1994).

4.1.5 La crisis de 1994

La debacle econémica soportada hasta el ultimo dia de su mandato por
el gobierno de Salinas -posiblemente con fines electorales y para fortale-
cer su candidatura a la Organizacién Mundial de Comercio- golpe6 estre-
pitosamente al pais gracias al ahora famoso "error de diciembre (1994),
"una consecuencia inmediata de la devaluacién del peso (...) fue la explo-
sion de la cartera vencida de la banca privada, ante el brutal aumento de
las tasas de interés y la inflacion el gobierno decidié montar una operacion
de rescate con el fin de evitar una corrida bancaria y el “colapso sistémico’
del sistema financiero, ahora conocido como Fobaproa™;191 el descenlace de
este episodio aun esté en el aire. Aunado a ello, el aspecto politico recibié
también un fuerte revés al surgir "formalmente" el autonombrado EZLN
(Ejército Zapatista de Liberacion Nacional).

Lo anterior permite mencionar que a finales de este siglo es manifiesto
el hecho de que la ingobernabilidad que enfrenta el pais se halla presente

mi SALINAS, Roberto. "The Americas", en The W all Steeet Journal, EUA, 26 de junio de 1998.
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con mayor frecuencia, sin embargo este hecho no es algo novedoso -como
se puede inferir de los incisos anteriores-. "la pérdida de capacidad para
gobernar ha sido producto de un largo proceso de erosion. La ineptitud de
las autoridades, la burocracia y en general de las estructuras politicas no
es nueva, pero si se hace mas aguda y notable cuando la presién de las de-
mandas sociales (politicas y econdmicas) evidencia la incapacidad de las
instituciones para cumplir sus funciones'

Ciertamente la tarea que tenemos por delante, como sociedad y como
individuos, .se vuelve ardua y harto dificil, pues la imposicion de un proyec-
to transnacional que plantea distensar a la masa en detrimento de ella es
el primer gran obstaculo.

El contexto nacional e internacional en el cual se inicio y desarrollo el
sexenio pasado, presidido por Salinas de Gortari, hizo necesaria la adop-
cion de nuevas e innovadoras politicas, cuyo objetivo era insertar a México
en un proceso de modernizacidon que permitiera, al interior, la salida de la
crisis econdmica y politica prevaleciente a partir de la década de los seten-
ta; y al exterior, la entrada al primer mundo a través de relaciones comer-
ciales con los paises desarrollados.

En lo externo, se tiene que la globalizaciéon de los mercados y la forma-
cion de tres grandes regiones (Estados Unidos, Europa, y la Cuenca del
Pacifico) obligan a los paises en desarrollo a vincularse con ellos para lo-
grar el acceso a los mercados de capitales, caso concreto de México, un he-
cho inevitable es .ser vecino de la mayor potencia politica y militar, lo cual
obliga a reformar sus politicas dependiendo cada vez en mayor medida del
desarrollo de los Estados Unidos de Ameérica.

Para lograr el avance de nuestro pais, se volvié imperante poseer una
nueva concepcion de Estado, de esta manera, la multiananciada Reforma
del Estado buscé modernizar al pais bajo el principio del Liberalismo So-
eial,193 el cual propone estrategias de cambios que satisfagan los valores de
una nacion (soberania, libertad, justicia y democracia); 19a paralelo a lo an-
terior, busca insertar al pais a nivel internacional sin perder la identidad
nacional.

LE CLERC4j, Juan Antonio c¢i ril pp 13, 1J

's" Véase, Elliberalismo soeual aornaa.5 marzo 1992, p 9

'‘m Cli REBOLLEDO G, Juin enna del Fstdo. Ed ECL:, Culocc on Viaron de la Moderniza-
cién de México, México, 1994. pp G7-09
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"La administracion de Zedillo debe tomar la iniciativa, transformando
esta crisis de confianza en una oportunidad de liderazgo para consolidar la
reforma estructural (...)".195 La propuesta central es (pues en nuestros dias
auan se gobierna con la misma inclinacion) la transformacion de un Es-
tado predominantemente propietario y benefactor a uno funda-
mentalmente regulador y promotor que asegure la viabilidad de
las actividades econémicas para garantizar el crecimiento del pais; de
esta forma, creemos que en primera instancia, el ambito politico y el social,
quedan supeditados a los factores econémicos.

Con ello, se ratifica que México no es uno sélo, por el contrario se vuelve,
como Carlos Fuentes sefiald, una yuxtaposicion de ellos; este es un hecho
que dificulta el alcance de las metas de modernizacion planteadas desde el
gobierno de la Republica.

De todo lo anterior podemos reflexionar:

Los individuos somos mortales, nos "desvanecemos", so6lo la sociedad
consigue luchar contra la erosion del tiempo recurriendo a un proceso de
renovacion. En muy poco tiempo nuestra sociedad contemporanea se ha
vuelto "planetariti',196 y nuestros medios de comunicacion (“'transporte de
hombres o transferencia de informacion’) han logrado tal eficacia que todos
los grupos se han vuelto interdependientes. Pero "no hemos podido aplicar
simultaneamente procedimientos que aseguren la coherencia del conjunto.
El comportamiento de cada sub-conjunto (nacién, clases sociales, "‘ra-
za'"...) no prosigue su propia survivencia (sic) y esta motivado por el miedo
de los otros hasta el punto de ser nefasto al conjunto total de la humanidad
entera".199

4.2 Ventajas de la utilizacion de un soporte de politicas publicas

para el desarrollo politico

Como lo vimos lineas anteriores, es evidente que la existencia de crisis
recurrentes a lo largo de los ultimos lustros en nuestro pais han generado
multiples transformaciones, ello aunado a los diversos acontecimientos
concebidos en el mundo, y de los cuales no hemos estado exentos: la con-
formacion de bloques econémicos que "borran”, por asi decirlo, limites na-
cionales y nacionalistas; la globalizacién del planeta (la cual incluye a las

S5 SALINAS, Roberto. oP. it

& Véase, FEDERACION Internacional de Universidades Catodlicas, Problematica de la Poblacién,
Paris, 1988, p. 8.

17 idem
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comunicaciones); el agotamiento paulatino de recursos — renovables o no-
lo cual trae consecuencias de enormes magnitudes (escasez alimenticia, de
salud, vivienda, trabajo, etcétera). 1,98 Todo ello, entre otros fendmenos, obli-
gan a los decisores publicos —sean gerentes o administradores — a "mirar"
de nueva forma la toma de decisiones y el empleo de los recursos escasos
que tienen a la disposicion de la sociedad.

"Con los cambios vertiginosos y su institucionalizacién-obsolescencia,
(debemos) hacer mas ejercicios de prospectiva'as e imaginar y construir
escenarios alternos a lo que las tendencias del presente nos conducen a
prever" (Jiménez y Bailleres, 1997). Las politicas publicas nos ofrecen la
ventaja de ser ellas las constructoras de escenarios multiples que permitan
vislumbrar méas y mejores alternativas para la sociedad, a efecto de reducir
(y en algunos casos eliminar por completo) el impacto que las transiciones
producen per se.

Es en las multiples transiciones y cambios "donde cobran mayor impetu
y sentido las nuevas tecnologias, enfoques y herramientas de gobierno,
tales como las politicas publicas, tributarias de un nuevo ordenamiento y
filosofia politico-estatales, que buscan favorecer y maximizar dichos cam-
bios, y de "aceitar" la maquinaria buropolitica, ajustandola a las nuevas y
crecientes demandas de un Estado semidesmantelado por las medidas de
"ajuste (y choque) estructural’ de los ultimos anos" (Jiménez y Bailleres,
1997). Es decir, los cambios que actualmente vivimos y la vertiginosidad a
la que se suscitan obligan a replantear la forma de ejercer el gobierno y
su accion politica; obligan a la sociedad a exigir y al gobierno a cumplir
dichas demandas bajo esquemas eficientes y productivos (como los que
ofrece el uso de las politicas publicas).

4.3 Garantias para el desarrollo politico desde el enfoque de po-

liticas publicas

Consideramos fehacientemente que en la medida en que uta politica
publica sea generada a trurés de una consulta e interaccidon con la pobla-
cion beneficiaria, se podra pronnouer mas facilmente el desarrollo politico de
esta Ultima; pues la politica publica le devuelve al gobierno su razén de ser,
convirtiéndolo en un legitimo instrumento publico al servicio de la co-
lectividad, ello en tanto que impiden que el gobierno caiga en un "estado de

ir Al respecto se puede consultar HABERMLS, Jurgen. "La Crisis del Estado de Bienestar Y el ago-
tamiento de las energias utdpicas , en Ensayos Poliocos, P.d P(nimsula, Barcelona, 1990
Sugerimos consultar AGUIRRE: Leai, CarleaE ., jt, (1995),p6rss

99



Pblfpcae Plblitas para el Lbsorrolb Politico de Mé : L. nuevas paradojas del Estado

aletargamiento” donde las iniciativas y la participacion de la ciudadania
serian desplazadas por disposiciones200 verticales de unos cuantos. Las
Politicas Publicas al garantizar la cooperacion e interrelacion de los distin-
tos actores (politicos, econdmicos y sociales) con asociaciones civiles, socie-
dades, organizaciones, colegios, etcétera, tienden lazos de concordagcia al
interior de la sociedad, Utiles para enfrentar los dilemas que dia con dia
presenta la vida publica nacional.

Las politicas publicas tienen la capacidad de crear un marco para el de-
sarrollo politico en tanto que permiten que el gobierno funja mas como ca-
talizador201 que como la figura arraigada en la mente tanto de gobernados
como gobernantes de un gobierno omnipresente y omnipotente. La reinven-
cion del gobierno favorece una reorientacién hacia los resultados mas que
hacia los procesos. El gobierno que nuestra sociedad mexicana se merece, y
por ende ha de ganarse, es un gobierno que prevea las consecuencias de
sus decisiones, de sus actos, un gobierno que formule en constante acerca-
miento con la sociedad, que conozca sus propias debilidades, necesidades y
fortalezas.

No olvidemos que la accidn politica se halla cimentada en estructuras
politicas, sociales y econémicas que devienen de procesos histoéricos parti-
culares, y compuesta por la influencia de multiples grupos de interés espe-
cifico que actuan e influyen de forma directa o indirecta en los procesos de
conduccion del pais. Estas caracteristicas aconsejan la imperiosa necesidad
que el Estado tiene de impulsar un proceso de desarrollo que favorezca la
solucion de los maltiples problemas sociales y politicos graves. En este
orden de ideas, sin lugar a dudas es plausible afianzar el desarro-
llo politico en base al esquema de politicas publicas, logrando con
ello una retroalimentacion completa en el sistema de politicas (policy) que
se pretenda instrumentar; para ello aqui extrapolamos parte de la pro-
puesta que en su momento Goodsell202 realizara a la administracion publi-
ca, haciéndole adecuaciones y correcciones al caso objeto de este estudio, de

so Aqui es bueno recordar que "(.) toda politica publica es algo mas que una decisién Normalmente
implica una atrio de decisiones. Decidir que existe un problema. Decidir la mejor manera de proce-
der (...) Y aunque en la mayoria de ocasiones el proceso no es racional, toda politica publica com-
portara una serie de decisiones mas o menos relacionadas'. SUBIRATS, Joan. Analisis de Politicas

.V eficacia de le Administracién Publica, Madrid, INAP, 1989, p. 41.

VI Ahondaremos mas sobre el 'gobierno catalizador' en el apartado de Reflexiones.

a 2 GOODSELL, Charles. 'Reinvent Government or Rediscover it?', Public Administracién Review,
Vol. 53. No. 1, EUA, 1993, pp. 85-88.
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tal forma que consideramos que el desarrollo politico queda garantizado
cuando:

- A través de sus representantes elegidos, los ciudadanos no los em-
presarios- estan a cargo del gobierno.

- La funcioén del gobierno es servir al interés publico, no crear reservas
econdmicas o alimentar "soberbias" empresariales.

El gobierno opera (efectivamente) bajo las reglas de la Constitucion y
la ley, no bajo misiones enunciadas por particulares.

- El gobierno entra en asociaciones con entidades privadas siempre y
cuando no sea el principal socio.

El gobierno es flexible e innovador, pero también cuando es suscepti-
ble a rendir cuentas al publico.

- Cuando el gobierno busca resultados. pero sin menoscabar a quienes
van a desempefiarse como empleados publicos.

- En el gobierno la conducta privada de los gerentes es sometida a los
ideales publicos bajo una tesitura de igualdad de oportunidades y del
concurso publico.

- Las reglas son simplificadas, exceptuando cuando se hace a costa de
una merma en el tratamiento equitativo y de la integridad de los pro-
cesos legales.

- La reduccién de limitaciones fiscales es aceptable, sin embargo la re-
duccién de requerimientos para proteger los dineros publicos es ina-
ceptable.

Los problemas publicos son solucionados con creatividad pero sin
darle ventajas a quienes pueden beneficiarse de ésta.

Aunado a lo anterior, podemos agregar que consideramos, particular-
mente, que otras caracteristicas de dicho desarrollo tienen que ver con la
aportacion que como sociedad podamos realizar; para ello creemos se re-
quiere de la existencia de-

- Una sociedad libre; es decir, que posea libertad de expresarse gn
sus ideas y acciones- de multiples maneras sin que exista represalia
de parte, principalmente, del gobierno.

- Una sociedad civil organizada; que se una para resolver problemas
que afecten el interés comun, que deje a un lado la grave apatia en la
que en muchas ocasiones se "sumerge". En otras palabras, una socie-
dad que se pueda conjuntar y que converja al definir los mecanismos
para alcanzar un fin publico.
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- Una sociedad que sea atendida por el gobierno en forma subsidiaria;
y que a la vez retroalimente al gobierno, incluso en la elaboracién de
los planes y/o proyectos de desarrollo.

- Una educacion so6lida; misma que debe estar cimentada en principios
de libertad.

- Instituciones fuertes; es decir, que reo se "reinventeni' cada periodo de
gobierno, que realmente trasciendan a los funcionarios, a las perso-
nas.

- Planificacién y planeacidén en los programas publicos; que no estén
pensados para cubrir el "inmediato", ni para ganar una eleccién.

Para complementar lo anterior podemos sefialar que desde el enfoque de

las politicas publicas es posible establecer un marco de desarrollo democra-
tico, el cual esqueméaticamente esta representado de la siguiente forma:

Esquema 3. Cielo de vida de la Politica Puablica

PROBLEMA

GENERADOR DE
EVALUACION IDEAS /CONSULTA
A LA POBLACION

IMPACTOS DISCUSION
LOGRADOS POLtDCA

PUESTA EN
PRACTICA DEL
PROGRAMA

PROGRAMA
DE ACCION

Adaptado Libremente de Ospina, 1993.

Para ayudar a explicar el esquema anterior Kelman203 nos puede ser de
gran utilidad: "EIl proceso comienza con la generaciéon de una idea para
resolver un problema que afecta al bien comun; sigue con la discusion de

@ KELMAN, Sigmund S. Makine Public Policv. Ed. Basic Books, Nueve York, EUA, 1987, mimeo_
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esta idea en un contexto politico hasta que se define como proyecto de ac-
cion; la siguiente etapa consiste en asignar responsabilidad a organismos
particulares para que pongan en practica estos proyectos, logrando asi los
efectos deseados; y finalmente la etapa Gltima consiste en la evaluacion del
grado y direccion de los efectos, la cual se utilizar4 como fuente para refi-
nar o generar nuevas ideas, repitiendo asi el ciclo".

Considero importante hacer la aclaracion de que dicha perspectiva pro-
viene de un académico estadounidense, por lo que para nuestro objeto de
estudio es necesario desarrollar una "vision propia" de la relacién exis-
tente entre desarrollo politico y politicas publicas, lo cual trae consigo
"aclarar el papel del Estado en el proceso de desarrollo social, asi como la
naturaleza de los cambios deseados y el lugar que ocupa (la politica publi-
ca) dentro de ellos. Significa ademas, que el administrador publico (o el
gerente publico) se considere a si mismo un profesional, sin que ello impli-
que la pérdida del sentido de globalidad que da sentido (sic) a su quehacer.
Lo que se plantea es entonces la necesidad de conceptualizar la accion
del gerente publico dentro de un universo (...) que considere pero a la vez
que sobrepase el ambito de las politicas publicas (en pos del desarrollo poli-
tico) que rodea la accion publica™ (Ospina. 1993)- Para nuestro objeto de
investigacion podemos agregar que es imperativo integrar éste y otros en-
foque generados a lo largo y ancho del planeta para innovar y aplicar ----ton
una vision holistica y hasta ecléctica- un modelo de politicas publicas que
logre captar la complejidad de nuestra realidad actual; es decir, esta em-
presa debe suscitarse partiendo de la elaboracion de elementos sociales,
econoémicos, culturales, politicos (entre otros) propios de México en conjun-
cién con multiples enfoques cientifico-tecnolégico-sociales, sin dejar a un
lado el legado histdrico de nuestra cultura,2al caso contrario "(... ) se corre
el riesgo de copiar nuevamente analisis y modelos basados (en casos ex-
tranjeros)205 y acabar utilizando un paquete de herramientas, tecnologias,
técnicas analiticas e instrumentos sin ninguna base teérica propia" (Ospi-
na, 1993).

1- Considerando el otro Indo de Ia moneda, tampoco "podemos ignorar el atraso cuino herencia que
cualquier pueblo puede resentir." tomado de AGUIRRE) Ical, Carlos E , ot nL, ,r- cit (1997), p
189

W En dichos casas, la mayor parte de las veces se asumen com.. variables reteris pw{bus la existencia
de régimen plenamente democréneo, y la de un sistema politico can pises y oontrapesos que di-
fiu en al cesan mexicano (N. del R )
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También podemos decir que existe una enorme relacion entre el
desarrollo politico y la politica publica, en tanto que:

- Ambos se hallan en un contexto organizacional al interior del Estado.

- Requieren de la participacién en dinamicas, instrumentos de poder y
contiendas a favor de la distribucién y redistribucién de recursos e in-
formacion.

- Ambas son parte de un proceso politico basado en un sistema demo-
cratico, por tanto el caracter democratico del sistema obtiene en la
organizaciéon publica un medio para ejecutar en forma programatica
las politicas o el sistema de politicas.

- Requieren de un proceso de negociacion politica (politics) entre las di-
ferentes fuerzas o actores del sistema.

En México, la busqueda de las condiciones necesarias para establecer
dicha relaciéon impone al gobierno en turno una actuacion responsable y
comprometida con una agenda que promueva mas y mejores oportunidades
para fomentar el desarrollo politico, social, y economico (dichos "desa-
rrollos” -huelga decirlo- van de la mano). Por ello nuestro exhorto para
que sea el poder ejecutivo —en sus diversos niveles- el que apoye la for-
mulacién de una nueva cultura administrativa, la cual contemple necesa-
riamente que sus acciones indubitablemente tendran consecuencias y/o
podran ser medibles al visualizar el desarrollo politico alcanzado, lo cual
concretamente- servira de base para la modificaciéon e innovacion de
proyectos laborales, de seguridad publica, ecoldgicos, educativos, de salud,
etcétera (todo depende del limite de la imaginacion de los decisores; es de-
cir de proyectos de Estado donde su efectividad esté garantizada en tanto
que parte de nuevos esquemas donde ha sido consultada —en diversas
formas-- la sociedad afectada por determinada politica.

4.4 Politicas publicas para el desarrollo politico de México

Como lo hemos sefialado a lo largo de esta investigacion, las politicas
publicas originan cambios substanciales en los comportamientos de los
diversos grupos y organizaciones econdmicas, politicas y sociales a las que
afecta su instrumentacion (en primer término); a lo cual devienen nuevas
préacticas en la accion gubernamental, siendo éstas cada vez menos guber-
namentales y mas publicas; México no tiene por que ser excepcion, ello
siempre y cuando se propicien las condiciones favorables para la imple-
mentacion de un sistema de politicas publicas.
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En un pais como el nuestro donde las clases sociales se hallan notoria-
mente escindidas se favorece que las demandas existentes de ciertos secto-
res de la sociedad no adquieran la relevancia necesaria para ser incluidas
en la agenda.20° Es ante dicha circunstancia que diversas organizaciones
civiles -incluso los propios partidos politicos- se han enfrentado a obsta-
culos que impiden (en ocasiones de manera definitiva) su participaciony
articulacioén en el sistema de politicas necesario para resolver un proble-
ma. "Amplias capas (sic) en México reclaman un nuevo tipo de Estado. Mu-
chas fuerzas politicas asi lo han entendido, y desde (entonces) se dieron a
la tarea de buscar una reforma del Estado mexicano, en los finales del siglo
XX ya no es posible dejar fuera a la compleja diversidad de la sociedad me-
xicana en ese empefio reformador 207

Como ciudadanos nos hemos podido percatar de nuestra latentemente
baja participacion en la definicidn de los intereses publicos; aunado a ello
esta la forma en la que se encuentra estructurado y/u organizado el go-
bierno y el modo en el que realiza sus politicas (policy) mismas que en mu-
chas ocasiones excluyen a aquellos a quienes van dirigidas; frente a ello
"nuestra sociedad estad experimentando situaciones inéditas en su historia
contemporanea. La violencia,208 que (para algunos autores) es en términos
tedricos la continuacioén de la politica por otros medios permite entrever el
agotamiento en el cual ha caido el sistema en su conjuntoGO,

Ergo, es obligado replantear las formas de organizacién y acciéon guber-
namental a efecto de extinguir completamente aquellas conformaciones
paternalistas y chentelares aun prevalecientes en el gobierno —en sus di-
versos niveles- a efecto de que nuevos modos de organizaciéon que inclu-
yan la participacion civil y la gubernamental se desenvuelvan.

"No es factible construir la unidad (de la sociedad) al margen del reco-
nocimiento y respeto de la diversidad. La ciudadania cuida no reducirse al
ambito politico y se defiende de ser absorbida de ese sistema conjunto de
instituciones (en busca de su propia identidad) que reflejan la condensa-
cidon de la fuerza y del consenso. Los ciudadanos aspiran a que el Estado
abandone las tentaciones de ser calculador y arbitrario para que se consti-

ina respecto véase el capitulo 2, inciso 5 de esta obra.
ALONSO. Jorge. La Reforma Democratica del Estado Mexicano N erepuena’ ARO 2, lib. 3,
México 199f, pp- 9 . 10. El .subrayado ce nuestro

°’r* U. ejemplo de ello es el estallido armado en algunas zona-e de Chiapas e Guerrero (N. del R.).
SANCIIEZ De la Cara. Roberto Perspectivas Politicas de la opoalciéfien Libero, Afio | 1, No. 9,
Ed- Unomé&suno, México. 1996
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tuya una condicion de libertad. La politica no puede reducirse a la gestion,
a lo puramente administrativo (...). Habria que enfatizar que la nocidon se
refiere a la totalidad social para acotar las aspiraciones de que un grupo
intente apropiarsela. (...) Contra las intentonas estatales de abarcar cada
vez mas, los ciudadanos procuran salvaguardar sus derechos (...). Por esto
mismo la relacion mas sana entre lo civil y lo estatal es la que esta media-
da por reglas democréaticas' 210

En este orden de ideas, la tendencia que debe adquirir el Estado mexi-
cano se debe orientar a una modificacion basica de su actuacion; ha-
ciendo mayor hincapié en sus cualidades de organizador y encauzador del
plan politico-econdmico-social que se vaya a realizar en México. Dicha mo-
dificacion se inscribe dentro del fortalecimiento de la estructura guberna-
mental a través de una mejoria de sus relaciones con la sociedad mediante
procesos innovadores en la toma de decisiones y sus procesos momo las
Politicas Publicas- y una mas completa e incluyente conformacion de la
agenda gubernamental, la cual refleje un caracter verdaderamente publico.

La Politica Publica tiene las cualidades para cumplir con las expectati-
vas de desarrollo -no sélo politico- que el gobierno haya fincado (si es
que asi lo ha hecho) para avanzar al siglo 21; pues ella da orientacion e
impulso a la actuacion del gobierno; cuando ésta se realiza contemplando
el interés de la comunidad, transforma y genera mecanismos que favorecen
a las instituciones publicas operar como una maquinaria eficiente y conso-
lidada del gobierno, misma que es producto de una gestion compleja reali-
zada bajo parametros democréticos en beneficio del desarrollo.

En consecuencia, la politica publica en nuestro pais permitira la edifica-
cion de un Estado verdaderamente democratico (sin adjetivos), pues se
contara con una colectividad que participe en la toma de decisiones -a
través de los diversos mecanismos disefiados para tal fin- a la vez de que
poseera una estructura administrativa-gubernamental que descanse en el
esfuerzo de organizaciones, grupos y actores que con su interaccioéon favo-
rezcan la creacion de soluciones a diversos desafios. De aqui que en ningln
momento ha de retraerse la importancia de la participacion civil en la in-
corporacion de propuestas; pues ello derivard en un gobierno eficiente, jus-
to y atento a la sociedad a la que ha de servir. En la sociedad de la era que
nos corresponde grabar como jovenes, aspiramos a "contar con un Estado

EM  ALONSO, Jorge. opcit, p. 17.
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democratico controlado por la sociedad en el que desaparezcan los ejerci-
cios discrecionales y patnmoniahsmos de poder™." Creernos que aquellas
tendencias que limitan la accidon estatal "'no pueden abandonarse, pues (dia
a dia) crece la demanda de liberar a la sociedad de la imposicion omnimoda
estatal () a la vez que se lucha contra el autoritarismo y la corrupciéon.212
La ley se debe imponer a todos por igual sin excepciones. A los gobernantes
(se les debe exigir) responsabilidades, no es aceptable que el grupo en el
poder cambie la ley para adecuarla a sus intereses ()"?"

Asi, para lograr una retroalimentacion entre sociedad y gobierno, se re-
queriran de canales institucionales que faciliten la aprehensién y orienta-
cion de las iniciativas de las organizaciones sociales, politicas, comerciales,
etcétera. Dichos canales deben hallar su propio sustento juridico con la
finalidad de instaurar espacios de participacion de la comunidad a favor de
su propio desarrollo, asi como fomentar la contribucién de aquellos sobre
quienes incide la politica en la misma, respetando sus formas tradicionales
de organizacion y colaboracion comunitaria, sin ninguna imposicion del
gobierno federal, estatal o local. De esta forma la participacion social favo-
recera el enlace entre las demandas y su incursion en la agenda; es decir,
se estara trabajando realmente bajo un esquema de politicas publicas en
tanto que la poblacién coadyuva a la toma de decisiones en el proceso de la

politica.

4.5 La participacion ciudadana en el contexto de la nueva

relacion Estado-sociedad

Al tratar sobre la instrumentacién de politicas publicas necesariamente
estamos aludiendo a la existencia de un sistema politico democrético, pues
ellas requieren para su ejercicio de estructuras de poder "abiertas".

Para nuestro objeto de estudio, la sociedad también ha requerido de la
apertura de nuevos espacios que permitan el desenvolvimiento y expresion
de demandas o problemas que se pretende sean incorporados a la agenda;
ello ha ido de la mano con diferentes manifestaciones, "la sociedad mexica-
na ya a experimentado, con diferente intensidad, las principales formulas
disponibles para llegar a un cambio de régimen politico: acuerdos entre

Idem ,1,.15
aa Al respecto considero lectun, obligada el arGndo de LE CLERCQ, Juan Antonio. "Corrupcion y

Politica. ¢ Socios inaeporadles'", en Bien Comim y Gobierno Afio 2 N. 23, pp 3-14 (N del It)
23 ALONSO, Jorge p il, R IA
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élites, movilizacion214 y presién desde la base de la sociedad, compromisos
y pactos entre los diferentes actores incluso la violencia™.215

Es necesario recalcar que el impacto de las politicas publicas sera cada
vez mayor en tanto se consiga una verdadera democratizacion del poder;
para ello se requiere de voluntad tanto de los gobernados como de los go-
bernantes; una voluntad del gobierno que se refleje en escuchar y hacer
escuchar la voz de los sin voz; pues sin la representacion de los ciudadanos
el gobierno jamas se convertira en la institucion que la sociedad reclama.

Por otra parte también es conveniente sefialar lo que consideramos al-
gunas limitantes de las politicas (policy), a continuacion enumeramos al-
gunos elementos que Hill, Barrett y Fudge mencionan 216

- Muchas politicas representan compromisos entre valores conflictivos.

- Muchas politicas implican compromisos con intereses claves dentro
de la estructura de la instrumentacion.

- Muchas politicas implican compromisos con intereses clave de la ins-
trumentacion.

- Muchas politicas estan dentro de un marco en el cual no se presta
atencion a la forma por la cual fuerzas subyacentes (en particular las
de caracter economico) les restan fuerza.

El régimen politico que durante 70 afios ha operado en México presenta
ya visibles muestras de deterioro, cediendo espacios de poder, mismos que
la sociedad debe aprender a ocupar, "el viejo régimen sigue (aun) vigente
pero cada vez mas desgastado y deslegitimado, los cambios democréticos
que se han logrado sin ser definitivos, ya le impiden seguir funcionando
seguln sus propias reglas; cada vez le es mas dificil imponer unilateralmen-
te sus decisiones™.217

La idea central al utilizar un esquema de politicas publicas es construir
una vida democrética en la cual participen en forma coordinada sociedad
y gobierno; por ello en alba del siglo XXI podemos prever que las politicas
publicas tendran una calida acogida entre politicos y técnicos, pero sobre-
todo frente a los decisores incluso con aquellos que al dia de hoy descono-
cen completamente la existencia de ellas. Y todo gracias al encuentro de

214 Como muestra de ello esta la manifestacion pacifica que logré aglutinar a mas de 100,000 personas
durante la segunda semana de enero de 1998, bajo el lema Por una solucién justa y digna a Chia-
pas" (N del R)

vVé MEYER, Lorenzo, o0 cit,p.5

236 Tomado de HILL, M., S Earret y C. Fudge 'Instrumentacion (enfoque botWm-up)", sin, mimen.

m MEYER, Lorenm. oo cit,, p. 5. Los subrayados son nuestros.
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nuestra comunidad con su nuevo futuro democrético, del cual es nuestro
deber ser constantes y diligentes participes. El propio gobierno que en al-
gunos casos ya da muestra de apertura  en momentos con resistencia218-
ello tal vez porque ya se comienza a percatar que sin la participacion ciu-
dadana sus acciones seran nulas o incompletas  en el mejor de los casos-
pues es gracias a la contribucién de la colectividad que el gobierno puede y
podra encauzar el contenido y objeto de sus acciones

La relacion existente entre las politicas publicas y la transicion que se
viva en México sera determinante para la consolidacion de un nuevo Méxi-
co; sin embargo actualmente la transicion politica se halla estancada “en
espera de la siguiente coyuntura que permita a la sociedad mexicana salir
del empantanamiento politico, o si se prefiere, del empate en que hoy se
encuentran las fuerzas en pugna. En cualquier caso, dificumente se puede
suponer que éste vaya a ser el afio decisivo para este aspecto (_.), pero hay
que intentar que los avances parciales continlen Y. sobretodo, que no se
convierta en (...) regresion, donde la ingobernabilidad gane parte de los
espacios perdidos por el régimen que se va".219 De tal manera, los actores
politicos deberan reconocer que la vida publica derivada de un proceso de
politicas publicas posee como caracteristicas inalienables su capacidad de
generar acuerdos a partir de las controversias: de originar cooperacion
donde hay quienes sdlo ven institucionalidad.

Esta en manos -de nuestra sociedad y en gran medida del gobierno-
el darle a las politicas publicas la oportunidad de que demuestren que
son una alternativa que les permitira una interrelaciéon interinstitucio-
nal y/u organizacional directa y fructifera cuando existe un interés ciuda-
dano comun. Razoén por la cual la indiferencia gubernamental se convierte
en el peor enemigo de cualquier forma de cooperacion; un gobierno fuerte
sera aquel que tenga la calidad y capacidad de escuchar a quienes dirige; el
poder ejecutivo debe ser el gran coordinador de los esfuerzos locales, regio-
nales y nacionales.

En este mismo orden de ideas, el propio ejercicio del poder (poltics) se
reforzard cuando, con imaginacion, se busquen y creen mecanismos de
diadlogo en constante retroalimentaciéon con los diversos dirigentes politicos,

"s Al respecta se puedo consultar las dderenten culwnvne de loa diarios vacionalev Eg Jornada y Li
Einangiero del 2 de septiembre de 1997- donde se comenta aceres de la nueva correlacion de fuerzas
que seda en la Camara de Diputados-

n9 MEYER. lurenw op et
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empresariales, sociales, etcétera; a la vez consideramos que el gobierno
desarrollara su "sensibilidad politica™ cuando los ciudadanos actuan en
forma organizada.

Por lo anterior consideramos que la utilizacién del esquema que
proponemos, permite una convivencia racional entre los diferentes
interlocutores de una sociedad, toda vez que se reconocen reglas
claras y objetivas, a la vez que los procesos —aun los informales-
se apegan a derecho.

4. 6 Consideraciones —desde el marco de politicas publicas- al

respecto del desarrollo politico

La razon por la que consideramos que las Politicas Publicas son un im-
perativo para promover el desarrollo politico en nuestro pais se enmarca en
el deseo de construir un México mejor para todos; pero dicho desarrollo
requiere, como lo hemos reiterado, de las condiciones que s6lo un sistema
democratico pueden ofrecerle; de ahi nuestra convocatoria para que la so-
ciedad asuma la parte activa que le corresponde en la democratizacion del
sistema politico mexicano, pues éste "es un problema que debe entenderse
desde dos perspectivas: la ética y la utilidad. Desde el punto de vista ético,
es inmoral que la clase politica mexicana viole los derechos politicos de los
ciudadanos. En el segundo caso, desde la utilidad (...) la democratizacion
ofrece mayores posibilidades de maximizar beneficios de la politica que un
sistema corporativo de caracter utilitario y (...) corrupto."220

La participacion social puede desarrollarse de mejor forma al interior de
un marco de democracia, en el cual existan reglas transparentes para que
la ciudadania se halle comprometida con su propio desarrollo politico; "la
democracia es una posibilidad de enfrentar la gobernabilidad (...). En un
sistema democréatico, la ingobernabilidad es una constante porque la acciéon
del gobierno es continuamente cuestionada por la sociedad y por las multi-
ples fuerzas y organizaciones politicas. Sin embargo, dicha ingobernabili-
dad no se convierte necesariamente €n amenazas al orden. Si la estabilidad
se concibe como un factor indispensable para garantizar la certidumbre
politica y econdmica so6lo se puede ser coheren a con dicho objetivo apos-
tando por la democratizacién del sistema politico mexicano. Si por el con-
trario, por miedo a la inestabilidad se sigue postergando la reforma politi-

zm LE CLERCQ, Juan Antonio 6p i’l. (No. 20), p 14.
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ca, lo unico seguro es que el sistema politico mexicano seguira sujeto a con-
tinuos sobresaltos y amenazas al orden .221

Las crisis recurrentes que ha padecido nuestro pais han dejado una lec-
cion indeleble: cualquier esfuerzo por modernizar la estructura eco-
némica nacional resultara vano si no se prevé una transformacion
profunda y sincroénica en la politica, y en la forma de su disefio, su
instrumentacion y su evaluacion. De tal manera que las consecuencias
derivadas de la toma de decisiones seran inefectivas generando, a la vez,
mayores conflictos a los ya existentes.

Dejando a un lado -por un momento- el aspecto politico, en materia
social la situacidn actual es lacerante para la condicion humana en su es-
tricto sentido, pues a cambio de la miseria de muchos, se ha mantenido, y
logrado reproducir, la onerosa situacion (le algunos. Este dafio que se le
causa a la humanidad ""no es debido a gente mala, o a doctrinas perversas,
ni a grupos nefastos’;212 es debido a nuestra incapacidad de poner en mar-
cha, en las relaciones entre los grupos, procesos de "autorregulacion”, sis-
temas adecuados de politicas que beneficien al conjunto. Lo que ha sido
creado poco a poco, a lo largo de los miles de afios, por cada sociedad aisla-
da, tendremos el tiempo de imaginarlo y compartirlo para la sociedad uni-
taria cada vez mas interdependiente que seguimos construyendo

De todo lo anterior, en esta era donde postmodernidad "se vuelve mas
bien expresion de confusion que de claridad"2""-1 se hace impostergable el
considerar al desarrollo politico de nuestro pais, que enmarcado dentro de
la concepcién neoliberal (enmascarado de liberalismo social), ajeno a cual-
quier consideracion sobre calidad de vida y dignidad para cualquier clase
social.

Es momento de fortalecer nuestra identidad ciudadana, 'renovando es-
trategias de desarrollo y modernizando (nuestras inatitucioncs)";:=i es hora
de llevar al cabo 'no proceso de innovacidn democrética reafirmando los
valores tradicionales de (nuestra sociedad), en un marco de modernidad

11 ldeen_El .ubravadn .. ,nutro
21 FE DERACION internnc'onai de hato rxueidur e*rnea.. id apl,

M KZIN( Han,Deln honeend nalu: rnderndnd I obra d-1 C- ti ,drjni Uni-
yi1 t oduc i P. lic] I e,l,ni, 1.1 6nn e?sidnl Lk. ano *a*.. Mixiw
1941, p 12

121 SANCHEZ De la AAra, loberto -'(, lensaje dirigido anlc la C:imare Nacional de la Indu_r¢in de le
Transformacion'. Nlvxico, 1992 emm.a
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mas comprometida’225 con los cambios que de ella emanan. El siglo que ha
de iniciarse "exige enfrentar nuevos desafios; pide fortalecer ideales; tal es
el valor vivificante226 de la naciente sociedad que reclama de los que hoy
nos preparamos para servir al pais atencion, esmero y responsabilidad.
Para que nuestra sociedad progrese en beneficio del pais, nos sumamos a
los deseos que invocan que sea "el espiritu de colaboracion el que se desa-
rrolle todos los dias, recuperando la sensibilidad y la fraternidad entre to-
dos sus integrantes™.22'

El tiempo indudablemente se agota a cada instante, las acciones que
podamos realizar en este momento redituaran tal vez no en nosotros, pero
si en las generaciones subsecuentes. Alejarnos de la busqueda de un desa-
rrollo politico, de su concepcidn, analisis y propositos -en este tiempo de
multiple incertidumbre e interdependencia- nos destinaria a perecer.

La sociedad como estructura no debe permitir polarizaciones en su inte-
rior, por el contrario, debe promover una igualdad de oportunidades para
sus miembros, ese es el sentido que incluso se enmarca en nuestra consti-
tucion politica,228 ese es el sentido que no debemos dejar escapar de nues-
tro interior, y esa es una responsabilidad conjunta de gobernantes y
gobernados. Si perdemos la conciencia del problema social al descartar la
ayuda de diversos enfoques -como el de las politicas publicas-, nos per-
deremos, gradual e indudablemente, a nosotros mMismos.

Idem

ffi delm

m jdem

>ts Véase, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, titulo primero, Ed. Porrda, México
1995, pp. 7-39.
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"Un gobierno que no obedece a sus ciudadanos,
es un gobierno que no manda"
- Jacques Chirac -

Consideramos que las politicas publicas son una alternativa para la
construccion de directrices que se traduzcan en acciones, mismas de las
que tanto la sociedad como el gobierno seran corresponsables en tanto se
requiere de una participacion coordinada de ambos; lo anterior favorece el
desarrollo politico de una comunidad o la sociedad en su conjunto, en tanto
que se fomenta la existencia de una sociedad auténticamente interesada en
resolver un comflictol29 (de indole politica, econémica o social, por ejemplo).

Al realizar esta obra pudimos apreciar que cuando el gobierno actia
conforme a un esquema racional de decisiones como el de las politicas pu-
blicas (avalado por instrumentos como "deeisiot rnaking in public choice™)

eo Entendemos por eonfiictm el resultado de la postergacion de un problema (SARTORI, Giovanni.
Partidos v Sistemas de Partidos, Ed_ Alianza, Madrid, 1987). Para enfrentar el conflicto Sartod
considera que se necesita.
De la existencia de un prohlema.
La lectura de ese problema (como se lee ese problema’).
l.a implicacion de loa actores directa e/o indirectamente relacionados con el problema.
Conocer las consecuencias del problema; es decir, las manifestaciones a las que da lugar y las
que puede generar (politicas, econémicas y sociales)
Conocer qué es lo prioritario, y quién lo define.
El ritmo del conflicto (es decir, la velocidad a la que se desarrolla).
Conocer la forma en la que se enfrenta el problema.
Entender la forma en la que ha de apropiarse" e| conflicto.
* Estar conscientes de que el conflicto genera zonas de sensibilidad e insensibilidad.
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se puede obtener una maximizacion de sus acciones, lo cuél llevara a la
entidad o al Estado en si a un mejor desarrollo; pero lo mas importante, a
lo largo de esta investigacion ofrecimos al lector elementos para considerar
gue en la medida en que una politica publica es generada a través
de una consulta e interaccion con la poblacion beneficiaria, se
puede promover mas facilmente el desarrollo politico de esta ulti-
ma.

A\ la par de ello, pretendemos que las autoridades gubernamentales
-quienes tienen en su poder la facultad de sumar y coordinar los esfuerzos
de la sociedad- tomen decisiones mas racionales que, utilizando elemen-
tos que las politicas publicas ponen a la disposicion del decisor, generen
beneficios sustantivos a los receptores de las politicas (la sociedad).

Incluso en el aspecto exclusivamente politico-electoral, la corresponsa-
bilidad de la sociedad reduce los costos que de otra manera serian "'co-
brados" unicamente al gobierno.e30 EIl costo electoral de una decision-accion
gubernamental dependeréa de la habilidad con la que el gobierno haya
concertado con los diversos grupos, organizaciones y actores de la socie-
dad la realizacion de una politica; en otras palabras, el gobierno deja de ser
rehén de las acciones publicas en tanto que el éxito o fracaso de ellas no
depende solamente de él, sino del nivel de cooperacidn que se dé entre go-
bierno y sociedad.

Del otro lado de la moneda, también en el marco electoral, consideramos
a los procesos electorales -por perfectibles que estos sean- parte impor-
tante del desarrollo politico; pues al votar la sociedad "vierte" su sufragio y
con él su confianza en favor —o incluso en contra- de algun partido y/o
candidato. Sin embargo de muy poco sirve emitir nuestro dictamen electo-
ral en una casilla si no hemos adquirido y desarrollado una conciencia poli-
tica, es decir, si desconocemos la ideologia, la plataforma, los intereses
existentes en el juego politico y si entre otros aspectos mas- no damos
seguimiento a la gestion gubernamental estando dispuestos a exigir cuen-
tas. Alcanzar el desarrollo politico implica también una conciencia
que derive en una cultura politica marcada por la organizacion de
la sociedad.

% EI Dr. Yehezkel Dror en su obra The Caoadty to Covern Report to the Club of Ramo (Ed. Club of
Reme, 1994) realiza en la segunda parte (Cap. X, X1y XII -principalmente-) una estupenda ex-
posicion a este respecto.
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Concluswnes

También es importante tomar en cuenta que la participacion ciudadana
en materia politica (politus) no debe limitarse al aspecto electoral; al con-
trario, el ideal democrético por el que urge nuestro pais necesita de una
ciudadania atenta a los procesos de toma de decisiones, a la gestion publi-
ca, y proclive a exigir cuentas (a(countability).

La participacion ciudadana puede, desde distintos ambitos, generar de-
cisiones que incidan en las politica, elaborar ideas frente a los poderes de
la Unioén, por ejemplo. Dicha participacién se puede dar en los diversos
medios de comunicacion --generando espacios ahi donde la atencion publi-
ca puede ser captada-, realizando consultas, foros, acudiendo a apoyar o
disprobar el plebiscito -cuando lo haya-, etcétera. En suma se trata de
gque exista una sano conciuencia entre gobernantes y gobernados, una au-
téntica comunion de intereses.

De lo anterior podemos colegir que las politicas publicas sirven a la au-
toridad para incorporar adecuadamente la participacion de una sociedad
gque debe aprender a ser responsable de las consecuencias de sus acciones.
Es imperativo suprimir la prevalecencia de un desarrollo politico reza-
gado debido en gran parte a la omnipresencia de las politicas de tipo me-
ramente gubernamental, ello para dar paso a un esquema de politicas pu-
blicas -1 sirictu sensu- que acorde a lineamientos de eficiencia promue-
va en la sociedad una nueva cultura de participacion, accion y correspon-
sabilidad en las decisiones que competen a lo publico.

La decision que se tome al pretender instaurar una politica no debe
quedarse circunscrita a una vision general del problema: opuesto a ello, las
caracteristicas de la politica publica obligan a que la decision sea especifi-
ca, es decir que atienda (C respete) las singularidades, diferencias e idio-
sincrasia del lugar y de la poblacién que se vera beneficiada o afectada por
la implementacién ella. Para cumplir con ello, la autoridad publica ha
de convertirse en un auténtico estratega de politicas; en un ente
que, consciente de las vicisitudes existentes en el entorno, posea y
desarrolle sensibilidad en sus acciones, atento siempre a corregir
el rumbeo.

Sin lugar a duda en todos los niveles de gobierno se requiere de innova-
ciones producto de la imaginacion y talento de los decisores gubernamen-
tales, de la capacidad de éstos para percibir los cambios generados en la
atmosfera social, politica y econdmica, y de la voluntad y aptitud para tra-
bajar conjuntamente con la sociedad y sus actores.
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Aunque en nuestro pais su incursién -al menos tedrica- es reciente
(no mas de 10 afios), las politicas publicas no son nada nuevo. Para el caso
mexicano, al leer en diversas ocasiones recopilaciones momo la del Dr.
Luis F. Aguilar Villanueva (op. cit.)- u obras realizadas al respecto por
otros autores291 encontramos que algunos de ellos realizan su investigacion
restdndole importancia a ciertas caracteristicas -sociales, politicas y eco-
némicas, fundamentalmente- que tendria el futuro entorno contempora-
neo, en tanto que no se contempla la actual transicion de orden econémico,
pero principalmente se adolece de una percepcion, que apoyada en esque-
mas técnicos (soportados en diversas teorias) favorezcan un entendimiento
social y politico de lo que se vive en el México de finales del siglo XX; en la
mayor parte de los casos es entendible dicha falta en tanto que al momento
de editarse no era previsible una transformacion del orden, en otros casos
la causa, creemos nosotros, es la ausencia de una vision prospectiva ade-
cuada a las circunstancias tan cambiantes del pais. Mencionamos lo ante-
rior porque queremos sefialar al lector que la politica publica en nuestro
pais debera su mayor uso y aprovechamiento en tanto que dicha transubs-
tanciacion al sistema genere mayores espacios de apertura y participacion
a la sociedad; y es notorio que existe un avance -sin definir su velocidad-
hacia dicha apertura.232

En este auge dernocratizador que se comienza a Vvivir en nuestro pais
podemos sefialar que la sociedad al organizarse ha jugado y cobrara un
papel ain mas importante, a la vez que hay que reconocer la voluntad de
cambio con "rumbo y responsabilidad" tanto del Presidente de la Republica
como de algunos partidos de oposicion, y de ciertos Organismos no Guber-
namentales (ONG's).233

De esta manera es obligado para académicos, decisores, organi-
zaciones, actores y la sociedad en general "entender las politicas vy,
obviamente, la politica de forma distinta™.230.

o' SULBRANDT, SUBIRATS, SOLIS, REBOLLEDO, hlASSE, et al. por ejemplo.

zu En olla, la sociedad al organizarse ha jugado un importante papel, ala vez que hay que reconocer la
voluntad de cambio *"con rumbo y responsabilidad" (frase pronunciada por COLOSIO, Luis Donal-
do, el 6 de marzo de 1994) tanto del Presidente de la Republica , ramo de algunos partidos de oposi-
cion.

2 Al respecto se puede consultar ZEDILLO Ponce De Ledn, Ernesto. "Normalidad Democratica’,
palabras pronunciadas en el 'Salén Adolfo Lépez Mateos' de la Residencia Oficial de las Pinos, el
15 de julio de 1994.
BUENDIA Vazquez, Alejandro. oo c't , p 36
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Conclusiones

Estamos convencidos de que la transicion que se esté viviendo al inte-
rior del sistema politico mexicano es una gran oportunidad para que como
parte viva de este gran pais, exijamos la eficacia en el gobierno, ello en "un
marco democratico legitimo (que de hecho empieza a construirse), el
cual, muy probablemente, propiciara una atmdsfera mas adecuada para
gue un gobierno, a través de la racionalidad social y de la suya propia,
pueda definir y cristalizar decisiones adecuadas™.235

Pese a que en esta obra sefialamos algunas de las virtudes que poseen
las Politicas Publicas, también es necesario hacer hincapié en que ellas no
son una panacea; es decir, es imprescindible que al trabajar y elaborar po-
liticas justipreciemos las ventajas que nos brinda este esquema sin caer en
la creencia falsa- de que las Politicas Publicas son la solucién para to-
dos los problemas publicos; el lector debe recordar que las politicas publi-
cas tienen caracteristicas propias, a la vez de que necesitan de otras ciertas
condiciones-ya mencionadas- para poder ser utilizadas efectivamente, y
que muchas veces es imposible conseguir el desarrollo pleno o conjunto de
todas sus cualidades; en otras palabras es nuestro deher sefialar que las
Politicas Publicas son un instrumento perfectible?as

También hay que reconocer que el pais ha estado sujeto, a lo largo de su
historia reciente, a diversos modelos de administracion y planificacion en
favor del "desarrollo',i‘ar pero al percatarnos de la instrumentacion de los
mismos no es dificil advertir que las soluciones han sido insuficientes fren-
te a la magnitud de los problemas. EIl error de creer que practicas o mode-
los traidos del extranjero deben ser instrumentados de la misma forma que
en sus paises de origen podria ser la causa de que un paradigma vea con-
tados sus dias hasta el momento en que llegue otro -que tampoco tome en
cuenta la complejidad de nuestra realidad- a reemplazarlo, mismo que
servira de guia hasta el siguiente cambio de administracion gubernamen-
tal o hasta que se descubra otra -supuesta- "panacea” (continuando asi
con una espiral viciosa); la politica publica no esta exenta de ello, lo cual
iria en detrimento directo de la accion e interés publico.

'le |idem El subrayado es nuestro
2% |Es decir, gne tiene la capacidad de ser perfeccionada o en un ,envido mas amplio |de mejorarse y/o
desarrollarse en todo au proceso.
117 |Como muestra de H. esdn las divorene programas y escuelas a&n'oietrarivas, cenen ' Admin'nra-
aén por Objetivas "comportamiento Organizacional'; "Reingenieria de Procesos'. Gerencia Pu-
blica -etcétera.
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El pais, estado o municipio no puede ser sujeto de reinvenciones cada
vez que culmina e inicia una administraciéon, el problema al buscar un pro-
totipo de gobierno no consiste en buscar el mas sofisticado o aquel que mas
elementos cuantitativos aplica, la cuestidon radica en utilizar un esquema
acorde a las cualidades de nuestro entorno. En este sentido, y como lo
hemos sefialado, la transicion -en todos los drdenes- que se esta viviendo
en el pais allana el camino para la utilizacion efectiva y conveniente de un
sistema de politicas publicas; en el cual lo importante es que exista una
conciencia en la toma de decisiones que vaya ligada al conocimiento y con-
sideracion de las caracteristicas del sistema que se vera afectado por la
politica. Es justamente en la transicion donde la actuacion de los deciso-
res cobra una importancia singular; sin embargo, la tarea que tienen los
decisores por delante va mas alla de poseer una formacion técnica de ex-
celencia, adquirida no s6lo en el extranjero, sino en nuestro pais, a la vez
de contar con la susceptibilidad para percatarse de las modificaciones que
se gesten en el entorno de su accion.

Es sumamente importante recalcar que la politica publica s6lo puede
gestarse y desarrollarse en un &mbito democratico; coincidimos con Lass-
well en el hecho de que ella se encuentra inmersa en el bienestar social y la
democracia.

La politica publica aprehende en si misma una capacidad de conciliar
intereses -que en ocasiones podrian parecer opuestos-, pues prevé la
participacion -a través de distintas vias- de la sociedad en la solucién de
sus propios problemas.

Las Politicas Publicas incentivan y justifican la existencia de
una cultura politica en tanto que logran darle legitimidad a quien
ejerce el poder. Ademas de que la poblacién que resiente sus efectos
conoce de las acciones del gobierno estando en permanente disposi-
cion de exigirle cuentas.

Las practicas politicas (politics) cobran un nuevo y mejor sentido cuando
el ciudadano posee acceso -en diferentes modalidades- al didlogo con sus
dirigentes, y bajo esta tesitura las Politicas Publicas reconocen la exis-
tencia de entes ciuiles238 que se encuentran libres para tomar parte en las
decisiones a fin de lograr un acuerdo en beneficio del bien comidn. Dicho de
otra manera, en un gobierno donde existen instituciones verdaderamen-

"(Del Lac cicilis) Perteneciente a la ciudad o a los ciudadanos" tomado de SALVAT (Ed_), EEnc clo
ved.. Barcelona, 1976, Tomo 3, p 981.
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Conclns{o,ws

te publicas, en el que se actua conforme a derecho, respetando los dere-
chos (humanos, civiles y politicos) de los individuos y de las sociedad en su
conjunto, las Politicas Publicas brindan la oportunidad a la poblacién de
que ésta participe en la gestacion, instrumentacion y evaluacion (o en todo
el proceso) corroborandose asi la funcionalidad de la transicién al lograrse
una "democratizacion" del poder.

Antes de dar paso a las consideraciones finales es importante resaltar
que la politica publica al promover diversos tipos de desarrollos -incluido
el politico- no debe perder de vista -jamas- su importancia en la cons-
truccion de un proyecto nacional. Un proyecto donde tengan cabida las
propuestas e iniciativas de una sociedad deseosa de tomar parte en las de-
cisiones de orden publico.239

Damos paso a las siguientes consideraciones...

os .Al respecto se puede consultar. CONSEJO Integrador Juvenil, A. C., Documentos Basicos, docu-
mento interno, México, 1998
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CONSIDERACIONES ULTIMAS

"Uno de los grandes problemas del tiempo presente
consiste en conciliar el amor y el servicio de la patria
con el amor y el servicio de la humanidad"

- Lavisse -

Sin la vana aspiracion de "develar el hilo negro" es que nos dimos a la
tarea de realizar algunas consideraciones que, tomando elementos del apa-
sionante estudio de las Politicas Publicas elaboramos acerca de lo que a
nuestro parecer se puede hacer para mejorar algunas disposiciones que se
llevan al cabo en el ambito gubernamental, pero que afectan -indubita-
blemente- la vida de todos nosotros como ciudadanos. Dichas considera-
ciones se hallan en nueve apartados, a saber:

1 Responsabilidad.

Il.  Gestidn de calidad.

111, Emprendimiento.

IV. Civilidad.

V. Legitimidad y democracia.

VI.  El orden politico.

VII. Legitimidad y legitimacion.

VIII. Estado de derecho.

IX. Propuestas finales.

No basta con mencionarlas, sino que es obligado hacer una breve des-
cripcion y elucubracién acerca de ellas.
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L
Responsabilidad

Mientras sigamos pensando que todos los demas son responsables por
nuestras propias acciones y sus consecuencias, estamos invitando al go-
bierno a que siga "entrometiéndose" en cada detalle de nuestras vidas. Ur-
ge, por tanto, generar una conciencia del hacer lo que se quiere hacer por-
gue se quiere, pero asumir las consecuencias, como el precio de vivir en un
pais libre.

A ninguno de los que nos preocupamos por el futuro de nuestro México
en alba del siglo XXI escapa el hecho de que es vital, especialmente para el
estadista y el hombre que toma decisiones, por cuanto segln sea su percep-
cion del Estado y de la gobernabilidad, estaremos en presencia de proyec-
tos politicos democraticos o represivos; dinAmicos o estaticos; creativos o
repetitivos.

Histéricamente el Estado se nos presenta hoy como la mas importante
instituciéon de la vida politica, es mareemos- la institucion juridico-
politica racionalizadora del interés general.

En relacion con los 6rganos del poder, observamos que es mediante ellos
que la sociedad espera la elaboracion de leyes, su aplicaciéon y ejecucion, asi
como la organizacion del poder electoral, para que se realicen legitima-
mente dentro del marco constitucional.

No podemos soslayar el hecho de gue es mediante la gestacién, formula-
cion, decision, implementacion, y el control y la evaluacién de las politicas
publicas, que el Estado tiene una herramienta util para institucionalizar
la igualdad ante el poder entre las clases y estratos sociales, los partidos y
movimientos politicos y sociales.

Necesitamos de un Estado que cumpla su tarea decisiva en la continua-
cion de la construccion de la democracia de participacion y el Estado social
de derecho que quedaron plasmadas en nuestra Constitucion de 1917.

Podemos pues hablar de Gobernabilidad Democratica como la capaci-
dad del sistema politico para ejecutar politicas publicas, dirigidas a
la realizacion de un proyecto, que permita la satisfaccion de las necesida-
des fundamentales de la poblacién; asegure la estabilidad del orden politico
democratico y permita una accion eficiente 240

vw Véase GAVIRIA, César. Gobernabilidad v Reforma del Estado. Ed. Diké, Medellin, 1994.
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Consideraciones “éitirnos

1.
Gestion de calidad
Pensando en el papel contemporaneo del Estado mexicano, notamos que
el éxito de su gestion esta en el desarrollo organizado del factor humano.
Este es el decisivo cuando buscamos emprender tareas rigurosas y cambios
eficientes. Por ello es que la Administracion por Calidad, busca la me-
jora continua para ser mas. Ella debe ser lograda por el hombre; por todos
los hombres.
Notemos que la calidad del producto e del servicio depende de la perso-
na y no a la inversa. No olvidemos que una de las calidades sustantivas del
ser humano es:

"Ser capaz de optar por objetivos comunes,
de comprometerse, de servir".

Por tanto, proponemos para impulsar un sistema de calidad tres tareas
criticas acordes al esquema de M, late Poliey:
- Descubrir la calidad como accién personal de servir
- Descubrir el control, para facilitar la aparicion de la capacidad per-
sonal de comprometerse y servir.
- Descubrir la direccion o liderazgo, como el motor que ayuda a im-
pulsar y mantener el control para el servicio.

1.
Emprendimiento

Frente al constante proceso de reconfiguracion mundial, hay que em-
prender transformaciones que apunten a la sociedad global y no sélo a la
instancia econémica.

Creemos que es necesario un ente interventor que racionalice el interés
publico, que defina politicas publicas orientadas hacia la satisfac-
cion de las necesidades fundamentales de la poblacion.

Reflexionando acerca de la multivoceada Reforma del Estado, nos incli-
namos a pensar que no se trata, como han propuesto algunos, de desman-
telar el Estado, sino de modernizarlo, ordenarlo, especializarlo, fortalecer-
lo, fiscalizarlo y hacerlo eficiente: en otras palabras se busca adecuarlo a
las vicisitudes del México que amanecera en el siglo XXI.

Querernos insistir: ¢para qué modernizar, ordenar, especializar, fortale-
cer y hacer eficiente al Estado? La respuesta. creemos, es para dirigir su
accion global hacia la satisfaccion de las necesidades fundamentales insa-
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tisfechas (alimentacion, vivienda, salud, educacion, recreacion, ambiente
sano) de la mayor parte de la poblacion.

Si los planes de desarrollo y las politicas de nuestro Estado no se orien-
tan en el anterior sentido, percibimos un alto peligro para la estabilidad
democrética y entrevemos -entonces- el reaparecimiento de formas dic-
tatoriales (en sus multiples expresiones) para el mantenimiento de lo que
podriamos llamar "ciclo orden-desorden™.

Como jovenes podemos decir que para decidir correctamente es necesa-
rio pensar y actuar con sentido de grandeza; asimismo reclamamos que se
nos abran las puertas para que seamos capaces de insertarnos creati-
vamente en la transformacion de la realidad.

V.
Civilidad

Nuestra formacion universitaria nos lleva a pensar que la democracia se
entiende, desde luego, como democracia participativa y como democracia
integral. La "democratizacion” de la democracia formal o profundizacion de
ella, pasa por la consideracién de que en nuestro pais existen importantes
déficit de legitimidad, déficit a los que no son ajenos los partidos ni el Es-
tado de partidos moderno al que aspiramos. Creemos que las fallas de los
sistemas democraticos residen tanto en los procedimientos denominados
democraticos como en sus resultados. Los procedimientos que pretendan
instaurarse en un marco de public policy necesitan mayor transparencia,
publiceidad241 y participacion: el poder requiere llegar a la sociedad (socia-
lizarse) para no "tiranizar™ a los ciudadanos.

No queremos vivir tampoco una “partidocracia'; es decir, un sistema
donde sean los partidos los que elijan a quién nos "representa" (¢?) en mas
del 40% del congreso -como actualmente sucede242-.

Consideramos a la partidocracia injusta, en tanto creemos que ha des-
plazado a la sociedad civil, ya que a esta ultima no se le esta reconociendo
el espacio de movilidad social y politica que merece. Un partido politico
-contrario a su intencién- no es, al dia de hoy, fiel representante de la

S, Al utilizar el término publiccidod lo hacemos para referirnos a los diversos procedimientos que
tengan un caracter de publico; a la vez. de no confundirlo con el concepto publicidad que tiene signi-
fico ndistinta (en tanto que éste se halla mas bien en un campo econémico -administrativo),
mientras que el primero se circunscribe al campo politico -social.

242 Al respecto hasta ver la distribucién de las Diputaciones de Representacion Proporcional, misma
que sefiala el INSTITUTO Federal Electoral. Cadieo Federal de Instituciones v Procedimientos
Electorales, Ed- IFE, México, 1999, Cap- 11, Art 12 al 18, pp 913-
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Consideraciones ultimas

colectividad; por el contrario, s6lo representa a un segmento de ella. Es
decir, a pesar de que el propdsito de un partido politico -sea cual sea- es
ser justamente el "abanderado" de la poblacién, en fechas recientes hemos
sido testigos de la enorme crisis de legitimidad y democracia por la que
estos atraviesan.

Aunado a lo anterior, los resultados de los procedimientos democraticos
en numerosas ocasiones no son justos porque la democracia -al dia de
hoy- en condiciones de aplicacion practica no es un sistema procesal puro
sino imperfecto, lleno de distorsiones y manipulaciones. Los resultados
siguen esperando justicia, y su justicia significa el reconocimiento, protec-
cion y garantia de los derechos humanos, especialmente de los derechos
civiles y politicos que permiten el funcionamiento fluido, publico, transpa-
rente y participativo en los procedimientos De nada sirve la igualdad sin
la libertad. Los derechos civiles y politicos socializan el poder, razén por la
cual la igualdad (derechos econdmicos, sociales y culturales entre otros)
estad mas cerca de ser alcanzada en un sistema que acepta los riesgos y
precipicios de los procedimientos democraticos que por otro que la impone.

Dentro de este desarrollo, todos los partidos politices tienen una gran
responsabilidad. Cualquier modificacion substancial a la democracia o a la
consolidacion de la misma tiene que vincularse con ellos -si estos quieren
persistir en el poder legitimamente-. Recordemos que los Estados moder-
nos no pueden concebirse al margen de los partidos Un cabal Estado de
Derecho no puede entenderse sin pm'tidos también democraticos, que fun-
cionen, se organicen v estructuren democraticamente. Es un contrasenti-
do pensar en un juego democratico exclusivo de las instituciones del Esta-
do v no en los orga nisnros que son el instrumento fundamental de la parti-
cipacion politica.

V.
Legitimidad -» democracia

Cualquier alusion a la democracia implica una alusion a la legitimidad
politica de los sistemas.

Aqui recordamos que cuando Max Ifeber alude al sistema de partidos
norteamericanos (le su época, constata que el enfrentamiento de partidos
entre si estaba desprovisto de convicciones.. jAro cajgmnoa ec ello! -

La forma de donrinacion legitima de la modernidad creemos es la legi-
timidad racional, la cual consideramos es una lei, itimidad basada en la
legalidad, en la creencia en la validez de los preceptos legales.
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La legitimidad, en alba del siglo XXI, debe hallarse apoyada en el domi-
nio y en la creencia de los ciudadanos en esa legitimidad. En el mundo mo-
derno la legalidad engendra la legitimidad, su racionalidad eficientista. La
creencia-obediencia se genera, a nuestro modo de ver, por diversas razones
de oportunidad, por intereses materiales, o por la aceptacidon nacida de las
debilidades individuales.

Como joévenes mexicanos vemos con tristeza el hecho de que la democra-
cia como concepto y realidad ha perdido su sustancia clasica: en lugar de la
voluntad politica surge la exigencia de un sistema autbnomo dominado por
la tecnologia, la economia y la administracion. Al tecnificarse la politica los
problemas de la misma se sustraen a la discusion publica; la opinién publi-
ca no tiene doénde ejercitarse, por lo cual se vacia dando origen a una des-
politizacién de las masas. Sin embargo, la politica y sus operadores tienen
que seguir asegurando la legitimidad del marco institucional, puesto que el
marco politico siempre esta referido a cuestiones relacionadas con los fines
practicos, con la interpretacion de las necesidades de la colectividad, con
las relaciones de interaccion y de la "vida feliz".

Vi.
El orden politico

Quien aspire a gobernar los destinos de nuestra nacidn no debe pasar
por alto que la legitimidad entrafia "la pretensidon que acomparfia a un or-
den politico de ser reconocido como correcto y justo"”, puesto que "un orden
legitimo merece el reconocimiento”. Ergo, por legitimidad también enten-
demos el hecho de que un orden politico es merecedor de reconocimiento.
La pretension de legitimidad hace referencia a la garantia en el plano de
la integracion social- de una identidad social determinada por vias nor-
mativas.

En nuestra condicion de jovenes, la democracia ya no se asocia con la
igualdad politica en el sentido de una distribucidn igual del poder, ni se
define por el contenido de una forma de vida que haga valer los intereses
generalizables de todos los individuos, ni persigue el fin de racionalizar el
poder social mediante la participacion de los ciudadanos en procesos dis-
cursivos; En el umbral del siglo XX enfrentamos gue la sustancia clasica
de la idea de democracia ha cedido ante un sistema que no es mas
que el método de seleccidn de lideres y en el que el discurso publi-
co ha sido sustituido por compromisos entre las élites que deten-
tan el poder.
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También observamos que el Congreso de la Unidn ha perdido, o mas
bien se ha desviado de su esencia de ser una asamblea de hombres pruden-
tes que intenten convencerse mutuamente por medio de argumentos en
publica discusion, para convertirse en una tribuna publica desde la cual
se exponen las decisiones ya adoptadas (,,por quién?) a modo de recla-
mo publicitario mas no como un acuerdo racional entre participantes en
una discusion.

Estamos convencidos de que la legitimidad en un sistema auténtica-
mente democratico exige una forma de argumentacion racional a través de
discursos publicos, libres y abiertos; discursos que demandan la justifica-
cion de todas las premisas que lo sustentan a partir de intereses generali-
zables desde los cuales poder dar cuenta de los problemas que aquejan al
Meéxico contemporaneo.

De ahi que la democratizacién de la vida politica, de los procesos de poli-
ticas publicas, y la de los partidos constituya la mejor forma de recupe-
rar la razén practica, los espacios de opiniéon publica, la morali-
dad politica, y con ello, colmar los déficit de legitimidad de las mo-
dernas democracias

VIL
Legitimidad y legitimacion
"FI que las fueras que representan el nuevo paradigma superen o no su actual situacién de po-
der marginal, aunque visible en grado extremo, y el que sean, por tanto, capaces de cuestionar el
'viejo paradigma dominante de la politica, va a depender de hecho, ante todo, de si pueden resolver
las fisuras e inconsistencias internas que se dan entre la nueva clase media, la vieja clase media y los

elementos periféricos en el interior de los nuevos movimientos sociales"
- Clauss Offe-

La lealtad de masas que tanto ha padecido nuestro pais consiste en la
renuncia total a las exigencias de legitimidad; esta lealtad implica la obe-
diencia apatica al sistema politico. La legitimacién, en cambio, se refiere
no ya a la obediencia apatica al sistema, sino a una obediencia con "base en
razones de validez generalmente reconocidas". Estas razones que propician
la legitimacion constituyen la legitimidad.

No es dificil percatarse que la democracia formal y sus meca-
nismos (partido, asociacion, sindicato, Congreso, por ejemplo) son inca-
paces de expresar, representar y proteger los intereses de todos,
por ello proponemos que las figuras de plebiscito y referéndum se-
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an incorporadas en nuestra Carta Magna dandoles un peso legal
real -derivado de la jerarquia constitucional-.

Con respecto a la ineficacia de los partidos, vemos que estos se estructu-
ran en su interior de manera burocréatica y adoptan tacticas oportunistas
para asegurarse un mercado de votos amplisimo con lo que se obligan a
adoptar conductas conservadoras y conformistas. La lucha por los votos
provoca la atomizacion del elector, lo convierte en un instrumento ideal
para el mantenimiento de la lealtad de masa.

A la democracia representativa le faltan las propuestas del nuevo para-
digma politico para realizarse, si es que lo logra realizar. En todo caso, es
mas factible buscar formas de organizacion politica e institucional que va-
yan mas alla de las posiciones tradicionales y que colmen las exigencias de
la democracia formal y material.

VIII.

Estado de derecho
"E1 verdadero poda crece coa la libertad’
de los sujetos a quienes se domina’
- Anénimo -

El Estado de Derecho es la forma més altamente desarrollada de la di-
ferenciacion, autonomia y autoprogramacion del sistema politico. Estamos
seguros de que este se libera, mediante la conquista evolutiva de la positi-
vizacion del derecho, de todo vinculo externo procedente de otros subsiste-
mas (como la verdad, la moral, la religién, el dinero, los lazos de sangre,
etc.); al interior del Estado de Derecho, éste debe substituir los "limites
implicitos" del ambito politico por "limites explicitos", esto es, limites cla-
ramente formalizados.

El procedimiento que dé funcionalidad al Estado de Derecho debe ase-
gurar que las personas que en él intervienen se autoinvolucren. La partici-
pacion en el procedimiento de conformacion del sistema de politicas se
convierte en fundamental para tener posibilidad de influir en el resultado.

IX.
Propuestas finales
Tras discutir, comentar y analizar acerca de lo anterior llegamos a pre-
guntarnos: ¢(Existiran algunas orientaciones globales significativas que nos
permitan entrever un gobierno dinamico e insertado en la modernidad?
Nosotros creemos que si. Pero el problema no termina ahi, como jovenes
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es nuestro deber también proponer, de tal manera que pudimos
considerar diversas "recomendaciones'" que, tomando elementos
de un esquema de politicas publicas, estan hechas con el objeto de
mejorar substancialmente la forma de cohabitar que se da entre
gobernantes y gobernados.

a) Organicemos un gobierno catalizador: navegar en vez de remar.
Los gobernantes deben ser catalizadores y emprendedores de accio-
nes que combinen, cuando sea posible, los intereses publico y privado
(que son complementarios entre si). La recuperaciéon de una gestion
administrativa honesta sera basica para recrear la credibilidad pu-
blica en el gobierno, indispensable para facilitar los procesos de go-
hernabilidad.

b) Necesitamos un gobierno verdaderamente comprometido con
la comunidad: Dejando a un lado discursos que se alejan paulati-
namente de los hechos se requiere un gobierno que fortalezca su ca-
pacidad de decision y realice acciones eficaces en beneficio directo de
Su sociedad.

e) Impulsemos un gobierno competitivo: Que introduzca la real
competencia en la prestacion de servicios publicos, ello va de la mano
de procesos de adjudicacion claros, transparentes y honrados,

d) Organicemos un gobierno por objetivos: Transformando los 6r-
ganos negativamente burocratizados, e impulsando y aprendiendo de
aquellos que tienen un manejo eficiente y eficaz de recursos.

e) Concretemos un gobierno de resultados: Esto va ligado estre-
chamente con lo anterior, donde las instituciones que demuestran
eficacia y manejo eficaz (le los recursos publicos, sean fortalecidas.
Hav que dar importancia a la generacioén y al ahorro de recursos, no
simplemente gastarlos, o0 mas aun, invertirlos indtilmente,

f) Cristalicemos el gobierno al servicio de los usuarios: los go-
biernos democrédticos deben justificar su existencia colocéndose al
servicio de los ciudadanos- El gobierno estd para atender las necesi-
dades de la ciudadania y no de los hurocrateros" y negociantes
'clientelistas" que han hecho perder la respetabilidad de la burocra-
cia. Hay que evitar la "tramitologia" a la que frecuentemente nos ve-
mos sometidos como ciudadanos cuando solicitamos un servicio pibli-

Co.
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g) El gobierno también debe ser emprendedor: Es conveniente fi-
nanciar las instituciones por sus resultados y no por las expectativas
que han creado. Es recomendable medir los resultados, para distin-
guir el éxito del fracaso. Si no se ve el éxito es imposible premiarlo.

h) Creemos un gobierno preventivo: Prevenir es mejor que curar.
Educar en lugar de ;eprimir.

i) Es necesario continuar con la descentralizacion del gobierno:
Lo indicado es impulsar la participaciéon y el trabajo en equipo, en las
distintas instancias de decisidon. Es conveniente crear una nueva con-
ciencia que permita tener gobiernos eficaces y eficientes, trabajando
en equipo en torno a proyectos especificos.

j) Es recomendable combinar los mecanismos del mercado con
los mecanismos puramente burocraticos: Como mucho se ha
sostenido, el problema contemporaneo no es mas o menos Estado o
Estado versus Mercado, sino Estado eficiente que estudia las condi-
ciones especificas del mercado en cada caso.

Como universitarios quedamos conscientes de que en algunas ocasiones
"el problema no es la democracia, sino el desempefio y actitud de algunos
de los actores (¢?) que participan en el proceso politico y legislativo. La
cuestion (sic) no es la competencia, sino la incompetencia™ 243

Una norma es legitima si se genera en un proceso democratico donde los
destinatarios tengan participacion, tanto directa como indirecta, respetan-
dose cabalmente sus derechos de acceso politico en los procesos de adopcién
de decisiones. El ideal del sistema democratico en la seleccidon de opciones
es la unanimidad. Sin embargo, como jovenes estamos conscientes de que
este método es de improbable realizacién, por lo que se debe recurrir a la
regla de las mayorias. No obstante, los votos mayoritarios no garantizan la
justicia en las decisiones, las mayorias pueden equivocarse.

Creemos que la democracia interna de los Estados es una referencia
obligada. La legitimidad del sistema exige el respeto de los derechos hu-
manos en todas las esferas del poder. La democratizacién de las institucio-
nes no es suficiente. La profundizacidon de la democracia se mide por el
numero de "sedes" o lugares en donde la democracia se verifica.

Un sistema gque no tome en serio los derechos fundamentales en
las corporaciones y grupos no puede reputarse como legitimo ni

-8 MOCTEZUMA Barragan, Esteban. "Lineas de comunicacion sobre gobernabilidad”, sin, mimen EI
subrayado es nuestro.
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como democratico. Al sistema politico que pretenda instaurarse en
el amanecer del siglo XXl se le exigira una democracia integral
como mejor forma para subsanar los déficit de legitimidad.

Definitivamente nos sumamos a las propuestas que rezan que el desa-
rrollo democratico de México exige perspectiva y horizonte més alla de una
situacion coyuntural. Creernos -maéas allé del discurso- que efectivamente
la democracia es una tarea conjnnia que permitird seguir forjando el desti-
no de nuestra gran nacion. Como jovenes, y como mexicanos es nues-
tro deber asumir el papel que la sociedad ahora nos delega : contri-
buir al enaltecimiento de los ideales y anhelos de la era que nos
corresponde grabar.

Carlos Enrique Aguirre Leal
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ANEXO.

DEFINICIONES Y CONCEPTOS'

Con el objeto de que el lector se familiarice con los diversos términos
utilizados -implicita o explicitamente- a lo largo de esta obra, nos permi-
timos elaborar (alfabéticamente) esta seccion de definiciones, mismas que
creemos pueden ser muy Utiles para futuras referencias.

Administracion Publica (1): Conjunto de operaciones encaminadas a cumplir o hacer
cumplir la politica publica, la voluntad de un gobierno, tal y como esta expresada por
las autoridades competentes. De acuerdo con Omar Guerrero (8), se refiere al estudio
y la practica de aquellas cuestiones cuya realidad esta a cargo del derecho Yy la politi-
ca; es el gobierno en accion.

Analfabetismo (2): Incapacidad de comprender un escrito, 0 de expresar por escrito ideas
propias. Al respecto José Luis Ayala (9) nos sefiala al analfabetismo como un lastre
de los pueblos subdesarrollados, donde la incapacidad de formacion educativa ira en
detrimento del desarrollo de los pueblos.

Confederacion (6): Unidn, asociacion de algunas organizaciones . Unién de Estados, que
conservan su independencia y se agrupan tan sélo para coordinar algunas de sus ac-
ciones, que de ordinario se refieren al campo de politica exterior o de guerra. Earl
Deutsch (10) sefiala algunas caracteristicas adicionales de la confederacion: institu-
ciones débiles, actuacion indirecta, secesion latente, y leyes distintas en cada estado.

Derecho Administrativo (1): Totalidad de las normas positivas destinadas a regular la
actividad del Estado y de los demas drganos publicos, en cuanto se refiere al estable-
cimiento y realizacion de los servicios de esta naturaleza, asi como a regir las insta-
laciones entre la administracion y los particulares y las de las entidades administra-
tivas entre si. Deutscb —implicitamente — considera que el Derecho Administrativo

' Las referencias bibliograficas de este anexo se hallan inmediatamente al final del mismo.
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funge como organizador -formal- del quehacer estatal, es decir, da lineamientos a
seguir por quienes ejecutan la politica.

Derecho Constitucional (1): Rama del derecho positivo integrada por el conjunto de las
normas juridicas contenidas en la Constitucion Politica del Estado y sus leyes com-
plementarias. Al respecto Deutsch también sefiala la trascendencia de la materiali-
zacién de un conjunto de normas tendientes a regular la conducta externa de los in-
dividuos en la sociedad

Desarrollo (1): Proceso de crecimiento y cambio de la sociedad que puede ser resultado de
1) una evolucioén, 2) la interaccion de un grupo de sociedades con otras, y 3) la accion
conscientemente planeada y regulada. Sharkansky (11) sefiala que el desarrollo se
refiere a una serie de caracteristicas econdmicas, sociales y politicas, cada una de las
cuales puede variar de lo menos a lo mas desarrollado; "los aspectos del desarrollo
tienen que apoyarse uno del otro™.

Desarrollo Econémico (1): Es un proceso continuado cuyo mecanismo esencial consiste en
la aplicacioén reiterada del excedente en nuevas inversiones y que tiene como resul
tado la expansion incesante de la sociedad. De acuerdo al Instituto Mexicano de
Ciencias Sociales (IMES), el desarrollo econédmico constituye el instrumento para el
analisis y diagnosis de la realidad econémica nacional e internacional , para entender
y evaluar la forma en que los paises y regiones del mundo se interrelacionan geoeco-
némicamente entre si.

Desarrollo Integral (5): Aquél que se da en todos los ambitos --econémico, politico y so-
cial- en forma equitativa, creciente y constante. Aquél que no favorece una rama de
accion dentro del gobierno, sino que se desenvuelve en forma simultanea.

Desarrollo Politico (1): Se refiere a los efectos que el cambio econémico y social acelerado
provoca en el orden politico de la sociedad, asi como el papel que las instituciones y
las fuerzas politicas desempefian en este proceso de cambio. Confrontando de nuevo
al IMES, el desarrollo politico es considerado como una dindmica progresiva que se
genera de la combinacién del poder real con la autoridad formal.

Desarrollo Rural (6): Se puntualiza en la difusién econémica que de forma progresiva
apunta hacia el afianzamiento de mejores condiciones para el &rea agronémica.
Desarrollo Social (1): Aquella transformacion de intensificacion y conmutacion de la co-

lectividad, que favorece el crecimiento integral de la misma.

Desarrollo Sustentable (1): El que se da en un Estado, y que se puede mantener por s(
mismo, es decir, que puede prescindir de factores externos para su realizacién. Desa-
rrollo cimentado que impide retroceder a parametros previos.

Desarrollo Urbano (6): Aquel cuyos objetivos estan orientados a la plena realizacion del
area productiva industrial, o del desenvolvimiento del area metropolitana.

Estado (Herman Heller): Estructura de dominio constantemente renovada a través de una
obra comun, actualizado representativamente, que ordene en ultima instancia los ac-
tos sociales sobre un territorio determinado. Citando una definicion de Karl Deutsch,
el Estado sera aquel donde **los factores e intereses especiales de diferentes grupos se
yuxtaponen en tal medida que la nocién del bien comun tendra un significado real
para todos ellos o la mayoria*".

Federaciéon (1): Grupo de gentes, naciones o estados, unidos por un propésito comun.
Unién permanente de Estado, provincias, regiones, etc., en donde cada uno acepta,
voluntariamente, subordinar su poder a una autoridad central. Deutsch considera
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como caracteristicas suplementarias de la Federacié i una organizacién personal, ac-
tuacién directa, la inexistencia de la secesidn y leves prevalecientes en todo el Esta-
do.

Funcién Publica (2) Actividad conocida por todos, o que resulta notoria o evidente. Omar
Guerrero (8), hace también tima consideracion de la funciéon publica enmarcandola
como necesaria y subsecuente de las actividades del gobierno

Gobierno (1): Grupo de individuos que comparten una determinada responsabilidad en el
ejercicio del poder. Grupo de individuos que comparten una responsabilidad deter-
minada en el mantenimiento y la adaptacidon de una comunidad nacional auténoma,
en beneficio de la cual ejercen, practicamente, el monopolio del poder coactivo. Karl
Deutsch, considera al gobierno como aquél determinado por los sistemas, los indivi-
duos que los operan y el ambiente en el que funcionan; esta actuacion debe estar di-
ngida a la consecucion de multiples metas y valores abiertos que derivan de la socie-
dad.

Gobierno Municipal (1): Nivel de gobierno al que los ciudadanos le confieren cierto poder
de decision, que buscan ejercer por medio de sus representantes gobernantes- Tiene
la facultad discrecional de regulacion general de la funcién puablica, el control politico
y el financiero dentro del municipio.

Grupos de Opinién (6): Conjuntos emisores de creencias, juicios y apreciaciones sobre las
cuestiones que lee interesan y reflejan su actitud hacia los problemas de la vida so-
cial y estatal. Crozier(12) también nos hace referencia a este punto, identifica a indi-
viduos que pueden hacer coaliciones y conservarlas 'y que no sdlo puedan pedir al
mundo que cambie para mejorar, sino ademas puedan hacer que tal cambio se pro-
duzca efectivamente”.

Ideologia (Karl Marx): Sistema de ideas y representaciones que tienden a justificar las
situaciones de clase- Por su parte Crozier sefiala que la ideologia es un "instrumento
que permite hacer que el mundo parezca mas sencillo de lo que realmente es".

Ingreso Per Capita (1): Dato que se obtiene dividiendo el total del ingreso nacional entre
el nimero de habitantes de un pais. El jPC indica lo que tocara a cada uno. Cabe
sefialar que entre este dato y la realidad econémica existe, siempre. una gran dife-
rencia- Deut ch hace referencia al IPC como una variable que cuantitativamente
permite dar una idea de cuanto seria lo que -hipotéticamente- le corresponde a
cada habitante de determinado pais: sin embargo este indicador impide medir la de-
sigualdad en la reparticién de la riqueza.

Legitimidad (1): Atributo del Estado que consiste en la existencia en tina parte relevante
de la poblacion de un grado de consenso tal que asegure la obediencia Sin que sea ne-
cesario, salvo en casos marginales, recurrir a la violencia. Crozier la identifica como
"la promesa de que la busqueda de nuestro valor resultard compatible con la bus-
queda o disfrute de otros valores".

Ley (6): Instrumento normativo del érgano superior de poder estatal que se aprueba segin
el procedimiento establecido por la constitucién. De nuevo Crozier habla ---breve-
mente- de la importancia de que exista un marco legal donde la acciéon del poder
publico se vea limitada por una estructura juridica suficientemente capaz de resistir
cualquier embate.

Lider de Opinion (1): Aquél que esta respaldado por la opinion publica, se impone a pesar
del consenso de la autoridad; es decir, no requiere con tanto énfasis del consenso.
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Crozier al respecto dice que cualquiera que dirija los asuntos de un pais debe saber
coémo permanecer en el control; cual es la naturaleza béasica y el estado actual del
pais u organizacion que esta controlando, cudles son sus limites y posibilidades, y
cudles los resultados que desea obtener.

Marginacion (1): Fenémeno caracteristica de los paises subdesarrollados, que hace refe-
rencia a los sectores no incorporados o excluidos del sistema politico. Barre (13), hace
una advertencia al peligro latente que existe cuando el desarrollo es inequitativo o
desigual, la marginacion "reduce las perspectivas de progreso distributivo™.

Modernizacion Administrativa (1): Proceso de cambio a través del cual los organismos
publicos incorporan nuevas formas de organizacion, tecnologias Ssicas y sociales, y
comportamientos que les permitan alcanzar nuevos objetivos de una manera mas
adecuada. Después de revisar el texto de Leopoldo Solis (14) contemplamos: moder-
nizacioén administrativa sera aquella que permitira, al interior, la salida de la crisis
econdmica y politica prevaleciente a partir de la década de los setenta; y, al exterior,
la entrada al primer mundo, a través del mejoramiento, reduccién y adelgazamiento,
incluso, del sector publico.

Nacioén (6): Comunidad histérica de personas que se caracteriza por una estable comunidad
de vida econémica, idioma, territorio y caracter nacional que se manifiesta en las pe-
culiaridades de la cultura y el régimen de vida Deutsch considera que los elementos
basicos de la nacion son: territorio, gobierno, soberania y poblacién.

Nacionalismo (6): Ideologia politica y psicolégica en el problema de las relaciones entre las
naciones. Segun Deutsch, el nacionalismo "surge en respuesta a una condicion de la
sociedad y a una etapa particular de su desarrollo™.

Nivel de Ingresos (0): Grado de satisfaccién de las necesidades fisicas, espirituales y so-
ciales de la poblacién, grado de suficiencia de bienes de consumo para ésta. Deutsch
considera que el nivel de ingresos hace referencia al cardcter cuantitativo en un sis-
tema politico, "mismos que se traducen en calidad de vida de una sociedad".

Norma (7): Pauta o regla comun que dirige las respuestas de los miembros en todos los
grupos institucionalizados. Crozier sefiala la importancia de una norma vigente que
deba y pueda ser acatada por conglomerados que posean el reconocimiento estatal.

Organo de Gobierno (1): Instituciones tradicionalmente llamadas "poderes” o "‘ramas"
gubernamentales, delimitan el quehacer del gobierno; su actuacién en tres &mbitos'
legislativo, ejecutivo y judicial. Deutsch al respecto sefiala que los érganos de gobier-
no son "*fundamentales para todos los gobiernos, incluyen también a las organizacio-
nes especificamente destinadas a influir en los gobiernos™ en relacion con muchos
asuntos.

Pais (2): Territorio, en cuanto unidad geografica o cultural (como asiento de una nacién).
Estado Independiente. Deutsch define pais como aquella area de multiples interde-
pendencias; es un mercado de multiples bienes y servicios.

Partido Politico (Weber): Asociacion dirigida a un fin deliberado, ya sea este objetivo
como la realizacién de un programa que tiene finalidades materiales o ideales, sea
personal, es decir tendiente a obtener beneficios, poder y honor para los jefes y se-
guidores, o si no tendiente a todos estos fines al mismo tiempo. Examinando a
Deutsch, podemos considerar un partido politico como la organizacion legal que, for-
malmente reconocida por el Estado, puede competir, acceder y ejercer el poder por la
via democratica.
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Plan (2): Intencion y proyecto que se tiene de realizar algo. Proyecto que, a partir del cono-
cimiento de las magnitudes de la economia, politices y sociedad, pretende establecer
determinados objetivos- Ciboti (15), al respecto hace alusion a la imperiosa necesidad
de promover un plan de accion en el cual se pueda sustentar un crecimiento, prime-
ro, y un desarrollo, después. Dicho plan debe ser "neutro™, ee decir, no tener filiacio-
nes partidistas. La poblacion debe participar en forma mas activa para la conforma-
cién del Plan Nacional de Desarrollo.

Plebiscito (6): Una de las formas de votacion de todo el pueblo. Es la determinacion de
pertenencia estatal de todo el territorio o de su parte sobre la votacion de toda su po-
blacion. Deutseh en este aspecto considera que “las 6rdenes del pueblo se expresan
en palabras que el pueblo puede entender’, al hacer uso de un instrumento de vota-
cion tan directa como el plebiscita la comunica ea rapida.

Poblacion (2): Conjunto de habitantes del mundo o cualquier area geografica inferior- Es
sobre la poblacién que se llevan al cabo las diversas politicas que e| Estado considera
pertinentes.

Poder (5): Capacidad de un individuo o grupo para llevar a cabo sus deseos o politicas, y de
controlar, manipular e influir sobre la conducta de otros, quieran éstos cooperar o no.
También se puede concebir como el instrumento por el cual se obtienen diversos va-
lores, funciona co.. medio y como fin, constituye un valor clave en la politica. Es la
capacidad de hacer que las cosas sucedan cosas que de otro modo no hubieran suce-
dido (Deutsch)

Poder Econémico (3): Capacidad para ejercer coercion o disposicion sobre el comporta-
miento de otro a cambio de una ventaja capital, De Karl Deutsch podemos deducir
que el poder econédmico es la capacidad para inferir la voluntad de uno, sobre la de
otros a costa de una dominacion de caracter material.

Poder Ejecutivo (1). El que tiene cl Estado para aplicar la politica que adopta el gobierno
y allegar los recursos materiales y humanos a su realizacion- Al respecto, Omar Gue-
rrero dice que “el ejecutivo detalla minuciosa y casuisticamente" |a realizacién de la
actividad estatal -

Poder Judicial (1): El del Estado de juzgar y condenar los delitos que se cometan en su
ambito territorial: su realizacion corresponde a la administracion de justicia- Gue-
rrero no hace referencia directa al poder judicial, sin embargo se puede deducir que
favorece la concrecién y funcionamiento de los 6rganos del gobierno.

Poder Legislativo (1): EI que tiene el Estado de dictar leyes, tanto las que atafien a su
propio funcionamiento como las que regulan las relaciones sociales en su ambito de
competencia, su 6érgano es una institucién asamblearia elegida por sufragio de una o
dos Camaras. Guerrero indica que el legislativo formula vastos y ambiciosos proyec-
tos en la accion del Estado en la sociedad, ‘concibe en forma general los objetivos del
Estado .

Poder Politico (5): Poder ejercido a través de las estructuras formales e informales de la
institucion politica de un sociedad, incluyendo las organizaciones no gubernamenta-
les- El Poder Politico halla cabida en aquella colectividad donde se reconozca |a exis-
tencia de un érgano superior de gobierno (Deutsch).

Poder Publico (3): Capacidad de un gobierno de impartir 6rdenes a sus ciudadanos. El
hombre no sélo es sujeto, sino también objeto del poder publico. Deutsch sefiala que
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solamente el poder publico tiene la preeminencia legal de ejercer la accion guberna-
tiva.

Politica (6): Actividad en la esfera de las relaciones entre los grandes grupos sociales, ante

todo, entre las clases, asi como entre las naciones y Estados. La politica es la toma de
decisiones por medios publicos. Es cuestion de hechos y valores, de interés personal y
de lealtad hacia los demas, de preocupacion y competencia, y se ocupa principalmen-
te del gobierno; implica la autodireccién de las comunidades, la asignacion de valo-
res, la busqueda de patrones legitimos de valores y politica compatibles, el arte de lo
posible (Crozier).

Politica Publica (Jean-Mane Mayeur): Ocupacion en el circulo de las conexiones entre los

grupos sociales de élite tendiente a satisfacer real o artificialmente, en forma coyun-
tural o estratégica a cualquier grupo de personas no matizado. También se refiere a
la(s) politica(s) gubernamental(es) o de alguna organizacion no gubernamental, en
un determinado pais o grupo de paises, cuando retine(n) ciertas condiciones (Baztuay
Valenti). José Sulbrandt y Pablo Gonzalez (16), sefialan que las politicas publicas
presentan ciertos problemas de caracter casi constitutivo que hacen altamente reco-
mendable su constante evaluacion; se hace necesario fincar una politica publica efi-
ciente y eficaz. Por ultimo, también se les considera como las decisiones de gobierno
que incorporan la opinién, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los
privados, en su calidad de ciudadanos electores y contribuyente (Luis F. Aguilar Vi-
llanueva).

Producto Interno Bruto (2): Es la forma mas habitual de reflejar la magnitud cuantitati-

va de una economia: se obtiene suprimiendo las partidas correspondientes a las liga-
zones exteriores de dicha economia. Deutsch lo contempla como una variable suscep-
tible a ser medida cuantitativamente, aunque también impide medir la desigualdad
existente en una sociedad determinada.

Programa (2): Serie de sentencias que constituyen la entrada de datos para una sola eje-

cucion del compilador; proyecto que un partido o grupo ofrece a la sociedad y que
contiene sus propuestas de gobierno para cuando ocupe el poder . Leopoldo Solis se-
fiala que el programa permite medir la evolucion y el avance de la politica y la eco-
nomia, principalmente.

Proyecto (2): Representacién en prospectiva. Propdésito de realizar algo y plan que se ha

trazado para ello. Propuesta remitida por quien ejerce la iniciativa, usualmente en el
gobierno o las Camaras para que la estudie y modifique, si procede. "El proyecto de
desarrollo permite que diversos paises de este continente obtengan un crecimiento
interno de bastante cuantia" (Leopoldo Solis). El proyecto permite unir aspectos teé-
ricos con aspectos practicos, lo cual es un paso hacia el desarrollo (IMES).

Pueblo (5): Pequefio nicleo urbano. Area administrativa que no esta incorporada, paro que

tiene limites definidos. Es un grupo de personas que comparten habitos complemem
tarios de comunicaciéon (Deutsch).

Referéndum (3): Puede ser considerado, normalmente, como una votacion popular que se
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diferencia del plebiscito por una mayor regularidad; es considerado el principal ios-
trumento de la democracia directa, puesto que el pueblo participa Via consultiva en
el proceso decisional. Deutsch en este aspecto considera que "’las drdenes del pueblo
se expresan en palabras que el pueblo puede entender’, al hacer uso de un instru-
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mento de votacion tan directa co in o el referéndu in la comunicacién es clara v roturo
da, sin embargo no todos los patrones culturales facilitan este instrumento -

Reforma (1). Cambio no violento de algo en funcién de los mi,tees del agente. Proceso de
alteracion progresivo que se da en un determinado momento, lugar y circunstancia al
interior de un Estado. "Las reformas eficaces no son aquellas revolucionarias, sino
aquellas pequefias reformas acumuladas por el tiempo (G. Le Bon). Una reforma es
mayormente viable para el desarrollo pues no se aleja del crecimiento en el que se
incurre al buscar una transformacion violenta (confrontando a Deutsch)_

Régimen Politico (1): Las distintas formas que adoptan los regimenes, en dltima instan-
cia, se corresponden directamente a las relaciones de poder que se establecen entre el
legislativo v el ejecutivo «>0 miras a encabezar al Estado politico y la distribucion,
carga C volumen del trabajo gubernamental asignarlo a cada cual. Revisando a
Deutsch, régimen politica se entiende como conjunto de las instituciones que regulan
la lucha por el poder y el ejercicio del poder y de ios valores que animan In vida de
tales instituciones

Region (5): Gran éarea territorial que os homogénea en ciertos aspectos. El elemento o ele-

entos comunes, -sobre los cuales se delimita la region pueden ser geogréaficos, eco
noémicos, culturales o una combinacién de estos. Una regiéon eumomica puede distin-
guirse sobre la base de la economia predominantemente o sobre la base de su inter-
dependencia econémica y su centro de dominacion (Luis F Aguilar : 17).

Regionalismo (5): Un enfoque del estudio de la conducta centrado en la region geografica
corno unidad de andlisis, subrayando la relacién entre el hombre y el medio fisico

mediato.

Reglamento (2): Norma juridica que desarrolla el contenido de otra norma juridica de
rango supenoa Conjunto estructurado de normas y reglas que regulan las activida-
des humanas. Las organizaciones econémicas, sociales y culturales se analizan en
términos de sus relaciones y funciones dentro de la regién geografica (Cfr. Luis F.
Aguilar).

Simplificacion Administrativa (2): Reduccion de una expresion administrativa a una
forma mas simple o menounente complicada tanto para el servidor publico, como pa-
ra el ciudadano coman. Deutsch considera quo se requiere no solamente la habili-
dad de los lideres politicos, sino también una genuina comunidad de intereses, para
obtener un feliz resultado administrativo, dentro del marco de gobierno representa-
tivo.

Sistema (2): Conjunto ordenado y coherente de normas o principios sobre una determinada
materia. "Un sistema se mantiene unido desde dentro, In determina la interdepen-
dencia, y entre los individuos la interdependencia se establece mediante transicio-

s" (Deutsch)_

Sistema Federal (2): Sistema Politiro en el que el poder se reparte entre un E tado central
y sus diferentes partes federadas. Como principio (le organizacién politica basada en
la autonomia, la descentralizacion y el respeto a la libre eleccién de los individuos.
liad Deutsch alude al sistema federal como aquel donde sus partes integras tienen
un mismo peso en las decisiones del todo.

Sistema Politico (6) Sistema de instituciones y de normas en el marco del cual transcurre
la vida politica de la sociedad y se ejerce el poder estatal '‘Un sistema politico es una
coleccién de unidades reconocibles por su cohesién y covarianza' (Deutsch).
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Soberania (6): Independencia politica del Estado en su actividad interior y su politica
exterior, que no admite injerencia extranjera. Es también la capacidad de un gobier-
no, pais o cualquier organizacién para controlar sus propios asuntos; y para hacerlo
debe dirigir su propia conducta (Deutsch).

Sociedad (2): Conjunto de seres humanos que conviven y se relacionan dentro de un mismo
ambito cultural del grado que sea. Asociacion de personas que tratan de cumplir con
todos o algunos de los fines de su existencia. La sociedad €s estructura donde recae el
acontecer del Estado, segun Deutsch; se debe propugnar para que esa sociedad es de-
senvuelva correctamente y no es supedite a cualquier variable como la economia
(Cfr. Crozier),

Sociedad Civil (4): Hace referencia a convenios, codigos e instituciones sociales y economi-
cas situadas al margen del Estado. La sociedad civil que se encuentra en desarrollo,
posee una estructura armoénica que se encuentra en el mismo grado de desarrollo,
ademas se deben tomar en cuenta las infraestructuras, que también deben detentar
el mismo grado de crecimiento (IMES).

Sufragio (6): Derecho de todos los ciudadanos que hayan alcanzado la edad establecida por
la Ley, de participar en todas las elecciones de los organismos del poder estatal. El
sufragio es la muestra palpable de que el pueblo tiene derecho a una vozy un dicta-
men gque debe ser libre, consciente e informado. El sufragio determina, delinea la
arena de la politica (Cfr. Deutach).

Territorio (2): Extension de tierra perteneciente a una nacién, region, provincia, etc. Am.
bito de una jurisdiccion. Pese a que este término no es ampliamente definido pode-
mos considerar al territorio como el lugar o espacio donde se lleva al cabo la implan-
tacion de la politica.
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