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INTRODUCCION.
Si una constante hemos de encontrar en los trabajos de
investigacibn presentados a lo largo de estos ultimos meses,
&sta serh la preocupacidn por los cambios que estan

ocurriendo en el mundo.

Egtos fendmenos abarcan las Aareas econdmica, pollitica

social e incluso cultural y tecnologica.

En nuestro trabajo de tesis nos ubicamos en el Area
poliltica, puesto que es en é&sta donde contamos con
conocimientos derivados de nuestra formacibn, que nos
permitan participar en el anllisis de estos nuevos

escenarios.

A finales de la década de los ochenta, el mundo
contemplaba el agotamiento del modelo basado en el Estado de
Bienestar, despubs de una dicada de "crecimiento cero" en la

economia.

En nuestro pals, fue durante el sexenio del presidente
Miguel de 1a Madrid que se tuvo que hacer Ffrente a los
embates del desorden econdmico. y a las consecuencias de los

errores en la toma de decisiones de gobiernos anteriores.



Esta situacibn ya no podla continuar, en 1la sociedad

civil comenzaba a estruct}urarse grupos de cludadanos que
)

pedian una solucidn efectiva a sus demandas. pero sin una

intervencidn directa del gobierno.

tas entidades corporativas tradicionales, como los
sindicatos oficiales, va no respondlan a las espectativas de
sus agremiados, porque de los beneficios que deblan recibir
los trabajacores sblo una parte llegaba hasts ellos,

mientras que sus lideres obtenian mayores cuotas de poder.

Tampaoco los partidos pollticos respondian a las demandas
de la poblacian, si bien anteriaormente el partido oficial
habla funcionade como gestor de las necesidades ciudadanas
ante las autoridades correspondientes, este papel poco a
poco fue siendo rebasado por agrupaciocnes de profesionistas,
amas de casa 0 de estudiantes. que buscaban una respuesta a
sus peticiones de servicios publicos sin tener que afiliarse

a algun partido.

Por otra parte, el Estado se encontraba frente a un
aparato gubernamental que ademds de las entidades que
componen el Poder Ejecutivo y los diferentes niveles de la
adgministracian pdblica. existia una gran cantigad de’

emptesas a las que el gobierno habia tenido que absorver



por el manejo inadecuada de éstas por laos particulares,

evitando asl el incremento del desempleo.

De tal suerte, que el gobierno se encontrd manejando desdsz
instituciones bancarias, armadoras de autombviles v

embotelladoras de refrescos, hasta restaurantes.

El1 gobierno del presidente De la Madrid comenzd con la
labor de reestructurar y adelgazar el aparato administrativo

gubernamental.

8in embargo, no serla sino hasta el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari que se consumaria el oproceso de
modernizacidn del aparata gubernamental, asl como la

modificacidn de la relacibn de &ste con la sociedad civil.

La propuesta concreta en este sentido lo es la Reforme del
Estado. propuesta aue pretende continuar con el
adelgazamiento gubernamental para poder dedicar los recursos
del gasta a responder las necesidades vy demandas de la

poblacibn.

Ya no es posible soluciocnar los problemas del gobierno a
traviez de “llenarlos de dinero", para que finalmente se
beneficie a wnos cuantos, vy el costo de estas accicnes

recaiga en toda la sociedad.



De ahl que con la Reforma del Estado, se intente
aplicar los recursos limitados con los que se cuenta en dae
respucsta a los problemas reales mas apremiantes de los

diferentes grupos que integran la sociedad civil mexicana.

Esta Reforma del Estado pretende no soloe ser una moda
sexenal, sine un proyecto a largo placo que establezca las

bases del México del Siglo XXI.

Dada la naturaleza de lo que se pretende llevar a cabo con
la Reforma del Estado, se ha hechado mano de diferentes

herramientas administrativas y de gobierno.

“Una de estos instrumentos que se estdn “re-descubriendo"

lo constituye el enfoque de paliticas.

Las politicas plblicas tiene su origen a mediados del
presente siglo, en los trabajos de Harold D. Lasswell. sin
embargo, las policy sciences se ubican dentro de la
tradicidbin de la blsqueda del “buen gobierno" que se remonta
a los trabajos de los consejeros vy ministros de los reinos
de la India, pasando por los "Espejos" de los pricipes

musulmanes , hasta llegar al cameralismo europeo.



La sociedad necesita que se reconozca su  complejidad v
heterogeneidad. con el fin de que se instrumenten paliticas
especificas para problemas especlficos, teniendo claros los
limites entre la esfera de lo privado y lo plblico, sin que
lo publico sea sinbnimo de “"masa". "clase" o “"nacidn®, sino
gue se tengan presentes la libertades y los derechos del

individuo, garantizados y respaldados por lo piblico.

De acuerdo con 1o hasta aqul sehtalado, podemos apreciar la
importancia que implica una investigacién gque se dedigue a
analizar las consecuencias que tendrd para la relacidn entre
el Estado y la sociedad la introduccidn de las politicas

publicas dentro del marco de la Reforma del Estado.

?A qué se debe la preocupacidn del grupo en el poder de
dar mavor eficacia y eficiencia a la gestidn gubernamental?
Como vya lo sefMalamos, pensamos que se debe a la demanda que
estd haciendo la ciudadania de un manejo mds respobsable v
transparente de los recursos econdmicas., y de una mavar

participacidn en la toma de decisiones.

Al responder a estas espectativas ciudadanas, se esta
creando una atmbsfera de confianza en el gobierno. se le

estld dando un mayor grado de legitimidad.



Pensamos que en la nueva relacibn Estado-sociedad, &sta
ltima busca un cambio en el estiloc de gobierno, que se
maneje de manera mids responsable los recursos, Y que éstos
se empleen en problemas sociales prioritarios. asimismo los
beneficios que se desprendan de estas acciones se dirigan a
quien verdaderamente lo necesite, mientras gue los costaos se

distribuyan de manera equitativa en la sociedad.

El Estado espera en coantraparte una sociedad mas
participativé Y responsable, que asi como demanda
5olu:iones,. estd dispuesta a participar de manera
responsable y consciente en la bdsqueda de respuestas a los

retos que se le plantean al pals.

En nuestro trabajo de tesis tambi&n pretendemos
contribuir en el estudio del enfoque de politicas plblicas,
que es una novedad en nuestro pals, y que pensamns @S5 una
alternativa que bien podrla funcionar ante los cambios que

vivimos.

Pretendemos que este +trabajo sirva como base Para
investigaciones posteriores que se dediquen al anidlisis -de
una pelitica en particular, puesto que nosotros intentaremos
proporcionar una visidn global de lo que constituye la

“policy" plblica.



No dudamos de que existen trabajos serios y muy completos
respecto a este punto, sin embargo., por ser é&stos trabajos
de autores europeos o norteamericanns, no se interesan por

adecuar sus propuestas a las condiciones gue se viven.

Nuestra tesis pretende ser un esfuerzo diriguido a dar a
canocer esta horramienta de gobierno. asi ‘como las

importantes repercusianes gue tendrd su adopcidn en el pals.

Retomando nuestro objetivo central, &ste serd el hacer una
revisidn, a la 1luz de la Refarma del Estado, de 1o que
implica la introduccién de las politicas pablicas en la
relacién Estado-sociedad. y el empleo de las mismas como

instrumento de legitimacidn.

La estructura que le daremos a la investigacion es la

siguiente:

€l primer capitulo contiene las elementos conceptuales
basicos a partir de los cuales comenzaremos nuestra
investigacidn. Ademds dedicaremos un apartado breve a los
antecedentes de la formacion del Estado mexicano moderno, vy
finalmente, realizamos un breve estudio de las condiciones
qQue privan en México vy en el mundo., que hacen de &ste fin de

siglo uns etapa de cambios.



Un andlisis de los hechos gque llevaran a8 la cancelacién
del Estado de Bienestar y al planteamiento en México de la
Feforma del Estado por el presidente Salinas, es 1o que
compaope el sequndo capltulo-de la tesis, ademis de hacer un

diagndstico de 1o que es nuestra "nueva sociedad”.

El tercer v cuarto capltulos se dedican ptopiamente al
enfoaque de politicas opablicas. En el tercer capitulo
estudiamos los antecedentes del enfoaue de politicas vy de
las policy sciences en los Estados Unidos, tambi&n, ubicamos
el papel de 1la policy publica deﬁtrn de 1la FReforma del

Estado, sehalando algunas de sus implicaciones.

Posteriormente. el capltulo cuatro abarca los aspectos mas

sobresalientes del método del enfoque de politicas,

Finalmente. el quinto capitulo es un andlisis de la
legitimidad como variable dependiente del grado de eficacia,
eficiencia y justicia que alcance el gobierno en sus

acciones y pollticas en la relacidn Estado-sociedad.
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PPTMERN POAPTE
EL MARCD DE LNS POLTTTICNS PUDL ICNS.
COPTTULO §.

PINBHOSTTCO,

FEate primor :npftulo.dc nueztro trabain de inextigacion
tiono. por (in moastror 2 grandec rasgos qué ec lo que  osta
ancedicndo en el mundo on eatos momonton. Dar un marco  de
roforencis sohre 1ps condoicionor Zocislen, econdmican o

politican gque 40 1 munde, 331 como nucatro pafg.

Todo trabajo de inweatigacién requiere un morco concoptual
tel  cusl debemoa partir. Obdamente cste conjunto de
tdrminos on @1 trenscurso del trobajo de tesio S0 fran
empliands, o incluso oo incromoptard @w nimero, poro por o
pronte partiromos de aicte conceoptos que sorsn fundamentalen
para nQuc pedomos  irnom acercando 3 nuepatro obicto de
ectudio, que tinslmonte mon leos polfticas publicas 5 au

repereizién en 1a relacion Eatado sociodad,

Finnimente, tamhidn contemplomma otrn clemonto impoortante
an 1oz trahejos de inestiqocicn como 1o oz o) aspartardn  de
antocedentez.  Ngui hemos qucridé maztrar ol periodo  de
crocimionto del Eastodo modorno mouicana » portir del raéqimon

del Gral. Lacsre Cardenas, puesto gue oo on estc momento gue



1a figura catatal comionsna» o di Forencinroe de otrao
. o:trut:iurns do 1p zocioded ci-'i1, culminsndo con ol gobhicorno
de Migusl de 1a Madrid Hurtado, poriodo en 21 quo o
relecidn Eatado-zncicdad zse encuontrn on  trancito dnl
corporati-sizme  paternslists o lp aocicded hoterogeénea
participativa, miama quc planteoa 12 neoeesidad do un cambio

en ol ostilo de gobernar.
1.5, MARCD COMCEPTUAL .
1.1.t. Eztado.

tihna dr JYas omprosas ftodrican maz difict) o tascinante ez
ta de obtenor una definicion deo Estiado. 5in embargeo o
dobido o quo el presente trabajo no ticne por obhicto la
elaboraciédn de un estudio de 1an di ferentes  teorfas que
traton ©1 fonémono del Estado, unicamente non limitaromos o
dostacor lo que catenderemoa por o misomo ¢ por  algunns
otros  termines que on el transcurso de eate trrabajo  iromos
amplisndol con el chjcto de fecilitarnoz ol oscercamiento a

nuestro obicto de cstudion 135 politicss poblicas.

E3 necozario procizor ol empleo que 1e daremos a 1a palabra
Estrdo, dadoz los diforentos usoa de ta mizms.  Antonie
Bayona 1), nos jndica trea formao coenciales:

l-a primera designa » tode unidod politica orgonizada,

indepeondi ontemonte ‘de -G momento hiatorico 'y



caractorizticas, do tal ‘forms que podemos hablar de Eatado
gringo o Estpdo cgipcio do la misma forme quo del  Estodo

menicano moderno.

I.a zedunds forme indica o) tipo do organizacion polftica
pgue nace  on 2] oceidonte de Europa, ca ol 11amado Eatado

Moaderno.

¥ finalmonto, tombidn podemon cmploar ol término  Estade
pora seffelar  a 1a orgenizoecisn quo roune cliortea requicitos

de arden formal 5 espiritual.

€n nuezatro trabado, nos reforircmon o 1o segunda socopcion
del  teérmino Estado. Do tal suerte que trataromosn de

protundiz=sr on 1a mizma.

El Estondo moderno oe caractorica, como un ziztema politico
goparado de 13 artividad socialy con und  soborania  cupn
titularidad recac on ol puechlo, 3 cuyo cjercicio ac otorgs o
wna  "clazge pelitico® cn3i ziompre cleocto. Eate  3istemn ae
fnatala en faraa de inztituciones polftice jwridicazs, que
onlminon ol procezo de unidad nactenal on lon

planaz ccondmicn, territorial, linqOiztico v cultural.

Cerroni deofino »)] Extaedo moderno como Yal sicstome politico
represcnptaticco (0 por tonte scparado de 13z acti-idades
socinoconamicas  quo constituyen 1o zociodad citil) que s

conptitu, e on un torritorio de dimenzion nacienal on el

14



curze do un procozo histdrico que e ‘el nocimiento do 1o
nacidn’ como pucblo de sujokoz {gqunleE unidos por  uwn

fuerte novo  ccondmico VinfWztico - enlTtural®, ¢

Por otra porte, Heber noz dice quo “C...1
sneipldgicamente, ol Eztado moderno solo pucde definirse en
ultimps inzatoncia o partir de un medio ecapecifico que, 1o
miamps que toda azociacion polfticas, 1o ca propio o gaber:
cl de 1a coacecién Fisica, [...1, £1 Eastndo ca aquella
camunidod humone que on el intorior deo un  detorminodn
territorio ol conceopto de ‘torritorio’ cs cocneinl en 1o
dotinicidn. roclema para sf (con éuito) ol monopolin do 1o
conccion (igica legitime. [...1 Eato sc considera, pues,

como fucnte wnicn dnl ‘dorocho’ de coacecion™ (¥,

Ndoeman, nuestra autor sofffrla Jo que consideora como
funciones basicac dol Estedo €131 lo funcidn legislatiove,
que as o) estableocimiconto del  derechos e tuncidon de
pnlicia, que 3 15 proteoceién de 1a acguridad personsl o el
orden publicoy 1a funciodn de justicioa, Qque ca 1a defenaa ded
dorechn; el cuidado de los intoresas de aajad, cdu:ncidn‘.
politico sociales 3 otros que dordn pic o 1o formacion  do
Ing diferentos ramag de 1o administraciony 3+ ol regimen

militar, Auc

15 protoccién dol orterior.

e exts lorma, on nuextro trabaio, cmplesremoz la  acepecion

de  Estado on £l sontido modeorno del término, nquo paosce Isa



caractori{sticas que nos marcan Corroni v Mobor, asf como las

funciones que nog morca date Nltimo auvtor.

1.1.2. Eatado de Ricncatar.

E} Ezstodn de bicneztor fuelfsre stated o ostado
asistoncial pucde definirasc como un Estndo quo garantica de
manors normptisve niveles minimos de ingroso, plimeontacidn,
salud, hobitaciodn, * oducaciodn » todo ciudoden® como un

darocho pelitico ' no como beonoticiencia.

l.os oftos einto 4 troints morcan 1a croacion dol Estodo do
Dicnestar, on boze » las domandes de los sindicotas obroros.
lLa Crigin de 1929, determind en ] mundo  occidental  un
incremento eon ol  gesto publico con ol fin de apoyar ol
empleo  )os condicionos deo cide do tos  trabnjadoros,

afoctadog por 13 inflacion el deoaemplicen.

Poatorierments, lao dos gueriraz mundiales 1o permiten »)
Eztodo ovporimentor une  interoencion masicca on 1a

produccion  y on 15 distribucion de biconog.

Sin ombargo, ez on la Inglaterra de 1os aNDs cuarent» donde

sc gosta o] principio fundamental del Estado de biencatar:

“f...1 indepondiontomente do sus ingrosos, todos oz
eiudadanos  -on cusnto talea-  tiene el dorecho o aer

protagidon con pprgos on afectio o con  sercicios con



|
|
i
|

aftuaciones deo dopondencis a lorgo plox twajoz,
imcalidez...Y © dc breve plazo  f‘onfermodad, desempleo,

maternided. .0, (5

Do este torme, p portir de 12 sequnde guorra mundial
di-erses pafses llevan o cobho programas  de bienestor,
los cupdlez so rcontran on 1oz fucntes primordicles de
jingeguridad comp: el salario inadecuado de 1oa
trobajodoros, o tracdz do 1l ompliscion de 1os  sorccicios
publicos, et eatablecimiconto de un siztemsa tributario mas
equiteti'o 4 12 croccidn do orgenos loborales Firmos, con
los cuales 30N posible nogocisr onto los grupos
cempreasriales on iguadad de condiciencay 1a  incapacidad
derivads do accidentes, enfermedades, cte., por maedio de
asignaciones dircoctas on programas deo rchabilitociony v ol
desomples con politicoa fiscales 4 monctariaa que  procuoron
1 recuporacian aeondmics 4 1o integracidn de toz

dozomplioadas » Jp petis-idad producti-a.

A finalcs de 1os sesenta los  gaston del gobiorno
tionden a oumanter mas  rapidamonte que los ingresos
proocende e llemede “Crizis Fizeel del Estade”  ‘que
trotaremon on e1 agegundo copitulo). Eatna crisis provocars
ineastabilidad ccondmica, inflacidn, otc. gue lTiecaran a)

Estado a redurcir lan cspoctati--as de congenso ia bicncotar.



1.1. 7%, Socindad Eicil.

En una primora pprotimocion, qonerolmonto, la nocieon de
aociedad ci il se contrapanse » 1le nocion do Estado. frro o)
concepto miamo mupstia una organizacion spcial
mpnderna scoparada  del “gtatum politico®, a diferoncio de

cualquier otra organizoacidén gorial premodernns.

l.a  socicded ciil o5 reprozenteds como ol forrcno deo 1oz
conflictos oconémicos, idoplogicos 3 religionos reaspecto  de
1na cualea ) Estado tiene 15 tores de resolvorios s pen
modi ando  entre ellos o  suprimidndolos. "Reotomandn 1
diztincidén weberiana ontre poder de hecho o poder legitimo,
e  pucde decir que la soeicdad ctvil er o1 osmbito
de 1las rolecionos de poder de heche v que el estodo ra 1o

tcde do los relaciones do poder legitimo“ sy,

La anciedad reivil, tombién 6e caractorica como una
Drgani:acionb apcial con la cusl 21 indi-siduo s oncuentro
dotodo do mo'-lli_dz\d soci»l o destinculedo del gropo. " En
cate sentido la soriedad civil  caractoriza al mundo

maderno’. (™
1.1.4. Gobicrno.

Sdlo dentro dol morco do e aeporecicon de poderes ol

gobicrno ozume uny funcisdn que la distingue tante de 1a



tarea deo 15 clabporacistn de 15 1oy como de nu aplicacion,
tenicndo 5 gu cargo 13 direceién o gostion de 12 politico

enxtatal.

Podemnz detinir 21 gobierno camo el conjunto de
inatitucionon © indi-iduon que cjoreen el podor politico, ou
docir que deoterminon 1o orientacién polftica do uns
aocicdad, Eata dofinicion ca splicable tonto & los casoa on
que ol gobiorno o soborano como aquelloa on que no 1o os5;
el tipo mas !mpnrtantc, Fin combargo, oo <l gobierno
sobersno, que consiste on un grupa de individuos  que
comparten  la responsabilidad del  moantenimiento de uns
comunidad nacional eoutdnome, an beneticio do 12 cusl ejorcen

el menopplio dol podor coactivo. (8)

[ suprnmm:fé del gobicerno sobre 10s domas tuorzas quo
operan on ol 3ono de 1p sociodpad eostd gorontizada por 1o
toendoncia 3 monopolicar 21 uso de 1 fuersa. Es necesario
afyodir que el podor del gobiorno catd ssociedo a 1o nocion

de Estprdo on 1o zocioded modernas.

Un gobierno gora fuprte gi oo Funda op el conarnso  fqQue
definiremas més  edolanted, poro, ningun gobiorno  podra
subzistir 3i sSe impone por le fuerta. Lo fuerza ;@)

consenso son dos eclemcntos que definen al gobiernn 9y,



£} gobicrne coincide con pl peder cjccutivo, con  cioprion
de tpdo ol osparasto do funcionariom gque tione 1a tares de
coleborar con ol funcionamicnto de Jos sor-sicioz publicos,
dandn cumplimicnto a las decisiones del gobierne, oo decir

1a administrscion pablica.

1.1.%, Administrocion Publica.

Fl fstodo se relpcionn con o pocicded i1, o el medio
por c©l - que 1lews o cabo onto torco oo 1o administracion
prbifea. Lo zociednd civil oc o] moreo de 1o ida particular
o wu praoasencia on ol Eztado 3c reslino a traccas do Ias

clasps Socialen.

" El Esntado 5o winculs a lp socicded a trads de Ia
afdmini atracion pablienp que funge como brazo  medisdor del
Egtodo on dos ni-eles: al politico ¥ ol cconodmico. En Jo
polftico, {2 pdministracion publics cjocutn dota}ladomonte
le eoplicoeidn de les normas gonersles o loz  indicidueos
pri‘cados de lp ngociedrd, o= docir, indi-idunlizna ol
caractor univorsal de las 1oyes o ofecto do hoeer talor el
pader  del Eztrdo sobre 12 socioded. En lo ccondamico, cres
135 condiciones materiales 3 aorialeo para que Ya  socicdad
it} 50 reprodunce con z=u eproctor  pri-cado, eqgoiste

Tucrati-o" (10),
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Omoar Buerroro, nos  indica uwna doric de condicionen
higtdrices que debon cumplirzo pora que 1o adeini strecion
publica cumpla coma modiodore ontre ol Eatedn v 1o sociodod

ci~dl 14

Primern, que cuisntep uno clera gopar2cidon del Estade o 1a

sociedad.

Scgundo, que axinta 12 necesidad de una relocidon entre ol

Estado 4+ 12 socicdoad.

Tercero, les tormes que sdoptos 12 mediscidn ontra ol
Eatado * la socicdad, come 9 3¢ di jo, 1as clasos nociales
2an o madiar entre 1o socicded iy el Estadoi miontros que o

administracidn publirca entre 21 Eatado 4 12 nocicdod.

Cuarto, 12 orgoniznacicdn de 12 relecidng 30 dn » organizor
para +tonor su deleogecion en el Podeor lLegisletico.  La
ndmini stracidon piblica organi=a 3u relecidn o tracds  dod

Podor Ejocutico.

.4, Consonso,

El tdrmino consonso denota 1o evistoncis de un  nenerdo
antro los miombros de una unidad soctal rospocto o
principioa, -alorom, normas, 1a descobilidad de ciecrtonm

objoti-as, ¥ do 1os medioz pare lagrarlos.
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Un conmonso  total  os alge improbable aun on unidades
sncialens minimas, ' o5 por tanto difici)l de conceobir para
ancicdades  complejas. Nz, £l términe consenoo ticnc uwn
zentidn relati-o, o deobe hablar, por tanto, del grade do

consensn ovistonte en une sociodad (12,

N conaideorar o1 grado dec consenso  cixistents on una
zoci edod tombion es  importante  dilaroncior ontre o)
consenzo  eon un niel de enuncisdas qoneraleos, del ennaenso
3nbrc  tucgtionen capecifican, os decir, loo principios  son
aupreandos  en  Forme gencral 0 obstrocto, prestindoze a
interprotaciones  disvcerrsazy mientras que 1a  aplicacion de
ecatos principiog on situaciones particulares neocesariomente
incluird divergencias derivedas de Jla controposicion do

di ferontes fuecrzas politicas.
1.1.7, Legitimidod.

Podemozr dotinir 1o lecgitimidad como 1o ovistoncis on  una
parte importantc de 13 pob)lacion deo un grado do consonos Quo
permita 1a pbedicncia sin Que sea noccoorip, cacopto on

ciortos cozos, recuwrrir o 12 fuorza. Por lo tanto, toda
prder trata de ganarse el consenso para Que se 1o roconosen

camo legitimo, tronsiormendo 1lsa  obedioneia on sdhosion.

"El ‘rermino legitimided dezignes &) misme Hdmpo “na
asiturcion - un *'alor de la concionacis zacial. .o situvacion

que designe czse tdrminoe consiste en 12 acoptocion  del

22



natado por parte de una fraceion releesnte de 10 poblaciony
el -alor es e] conapnso librements  manid Feotado por uno

comunided do hombraz sutdnomos 4 consciontom” (1T,

l.o fue diztinque o la logitimided de 1p Yeagolidad o3 o)
peder. La difeorencio oata on que la legitimidad e refiore
al titulo del poder, 12 Jegalidad ol ojercicio dol poder. Do
aquf que lo opucsto del podor legitimo sop ol podor do hocho
v 1o contrario dol podor legal so reficre ol poder

arbitrorio.

23
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1.2 ANTECEDENTES.
‘1.2.1 Las Bases del Estado Mexicano Maderno.
Lazaro Cardenas.

El Estado mexicano surge comp un ente poderoso. resultado
de la fuerza social gque hereda de 1a lucha armada; la
movilizacidn de masas organizadas en torno a la figura
del Estado tiene su punto culminante en el sexenio del

general Lizaro Cardenas.

En el afio de 1934 Cardenas tomd posesion de la presidencia
de la Republica. Es durante su mandato, cuvando la snciedad y
el Estado eantran de lleno a una etapa de organizacidn vy
movilizacidny es el momento en que el proyecto de desarrolo
se liga fuertemente a los compromisos sociales derivados de

lo asentado en la Constitucidn de 1917.

Pero, antes de poner en marcha sus proyectos, Cardenas
necesitaba una verdadera libertad de accidn., es decir, no
sentirse limitado en su actuar por la sombra del general

Flutarco Ellas Calles. "Jefe Maximo de la Revolucian”.

Cuando finalmente consiguid exiliar a Calles, CArdenas se
did a la tarea de fortalecer la institucidn presidencial,
allegadndose la +fuerza de los sectores populares de la
sociedad. De esta forma en México irrumpirian las masas en

el mundo politico institucional.



Para "encausar"™ la nueva relacidn con las masas, Cardenas
transformd el sistema de partidos gue integraban el -Partido
Nacional Revolucionario, fundado par Calles en 1929,
reestructurindalo y creando el Fartido Revolucionario
Mexicano. con una base corporativa, constituida por los
cuatro sectores en que se apayaba la politica presidencial:

obrera, campesino, popular y militar,

Cardenas., entonces, empezd a justificar 1la Revolucian, En
la medida en que se plasmaban las demandas populares en las

instituciones, los actos de gobierno ce legitimaban., La

agenda del vreégimen pretendla romper con el atrasao,
actualizar los sistemas de cultive incrementar la
productividad, incorporar al desarrollo las zonas
marginadas.

“En la practica.las reformas sociales fueron empleadas
como instrumentos de poder; primero: constituyeron un
eficacisimo dique contra toda clase de explosiones
revolucionarias gque tuvieran ralces sociales; segundo:
hicieron del Estado un Estado comprometido (aungue a su
arbitrio) con los intereses de las clases populares vy
dieron paAbulo facil a que se pensara y se teorizara a la
Revolucion como revolucidn *socialista’ vy al Estado como un
Estado del pueblo; tercero: fueron blandidas como un arma
muy efectiva contra 1las viejas y las nacientes clases

poseedoras; cuarto: permitieron a laos dirigentes del Estado
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movilizar a las masas con holgura y para los mads diversos
fines (desde los simplemente electoreros, [...], hasta los
altamente naciopalistas...): quinto: daban al statu quo un:
cansenso tan sdlido que ni las mas violntas convulsiones

internas llegarian a ponerla realmente en peligrao". (14}

De esta forma. con la capacidad que mostraba el Estado para
congeniar con diferentes intereses, se perfilaba la

autonomizacidn del Estado frente a la sociedad.

La sociedad necesitaba hechos concretos, de los cuales el
Estado tendrla gue responder: de esta forma, entre 1934 vy
1940, el Estado se convirtid en un "Estado Activo",
involucrado directamente en la produccian y

creacibn de infraestructura.

En la economla, el principal instrumento de accidn estatal
fue la ampliacion del sector paraestatal, CaArdenas fue el
primer presidente gue empled el gasto pitblico
fundamentalmente para propiciar el desarrollo econdmice vy
sacial del pais.

La accion gubernamental era necesaria para el sistema
ecandmico npacional en virtud de las limitaciones del
empresariado nacional.

A continuacidn, en el Cuadro 1. podemos apreciar que en el

sexenio cardenista los egresos a partir de 1936 provocan

constante déficits
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CUADRO 1.

INGRESOS Y EGRESOS DEL GDBIERND FEDERAL.
( 1934 - 1940 )
{ Millones de pesos )

ANOS INGRESOS EGRESODS DIFERENCIA
1934 295 2465

1935 313 301 12
1936 383 406 -1
1937 451 479 ~28
1938 438 504 -b6&
1939 566 571 -05
1940 577 610 -33

FUENTE: Ren& Villareal, El Desequilibrio externo en 1la
industrializacion de Maxice, (1929-1975), México, FCE., 1979.
P-39 (15).

Cirdenas visualizaba al México del futuro como un pals que
basarfa su desarrollo en la produccidn agrlcola. sin
embargo, la industria manufacturera siguid creciendo, e
incluso con motivo de la Sequnda Guerra Mundial, se empecd

a sustituir bienes de consumo.
Manuel Avila Camacho.

Al gohierno del general Manuel Avila Camacho le
correspondid  enfrentar los retos que se le presentaron al

pals como resultado de la Sequnda Guerra Mundial.

A nuestro pals se le presentd la oportunidad de colocar en
el mercado internacional materias primas vy productos
manufacturados,dado el incremento de la demanda motivado por
la guerra, con este hecho se abren la posibilidad de

emprender un praceso de "sustitucidn de importaciones”. que
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es el desarrallo de una industria nacional aprovechando la
contraccidtn de la industrias extranjeras al estar ocupadas

en suministras para la guerra.

Entre 1940 y 1945, el sector manufacturero en México crecid
a un promedio anual del 10.2 por cienta. La economlia no solo
creciby, sino que cambid estructuralmenmte, puesto que
se inicib un proceso de urbanizacidn y la relegacibn de los

soctores primarios.

Paulatinamente, las deficiencias empresariales v la
practica estatal forjaron el sistema de "economia mixta", en
el cual convivian en un marco de negociacion y conflicteo el

Estado y el cada vez mlds consolidado empresariado mexicano.

El Estado mewicano. como producto de 1la estrategia
cardenista, y por necesidades derivadas de la guerra, es un
ente con amplia base sociali aunque a partir de 1940 el
trato preferencial hacia los obreros sufre un  contraccibn,

perao no es cancelado.

Avila Camacho mantiene los minimos de bienestar social,
situacion que le permitia mantener su alianza con las clases
populares. Los sectores y clases sociales mexicanos
empezaron a entender Qque sblo cuando se reunian en

organizacianes definidas podian entablar un diAdlogeo con el

Estado.
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De esta forma, Yy con motivo de la guerra, los oObreros
integraron el Pacto de Unidad Obrera para 1a Defensa del
Pals, mientras que los empressrios formaron el Consejo

Nacional Fatronal.

La presidencia continda afianzadndose como centro del
sistema politico mexicana, ni el Congreso, ni el Poder
Judicial recuperarian su independencia del Ejecutivo, vy la

autonomia de los estados serla siempre relativa.

1.2,.2. El México de la Posguerra.

Miguel Aleman.

La industrializacion s&lo  comenzd a desarrollarse

plenamente bajo la presidencia de Miguel Aleman.

Muchos de los mercados que Mexico mantenlqa en el exterior,
con el término de la guerra se perdieran, por falta de
competitividad, destinAndose esa produccidn para el mercado
interno. El crecimiento del sector manufacturero al término

del conflicto belico disminuydb al 5.9 por ciento anual.

Durante 1la posguerra, hubo una mayor participacidbn de 1la
iniciativa privada. Ya era un hecho 1la existencia de
enpresas privadas mexicanas, y también., en consecuencia, de
un nuevo grupo de empresarios nacionales conectados

ampliamente con las altas esferas de la burocracia mexicana.
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La decisidn de cerrar nuestras fronteras a la importacion
de bienes manufacturados facilitd que las nacientes
industrias se consolidaran y expandieran, pero sin la-

obligacién de producir bienes de calidad.

Can Miguel Alemdn, la administracion pdblica se dedicd
principalmente a la creacidn de infraestructura para el
desarrolleo del capital. De este periodo datan 1las grandes
inversiaones en obras de irrigacibn y carreteras, que
absorvieran alrededor del 22 por ciento del presupuesto

federal.

ta intervencidn del Estado en empresas industriales v/0
comerciales se reglamentd a través de la ‘Ley sobre

atribuciones del Ejecutivo en materia econdmica.

§in embargo, la accidn de gubernamental en la economla Fue
mas bien coyuntural, lo que trajoc a continuacidn dispersidn

y falta de unidad en los criterios de operacidn sectorial.

Su diversidad y proyeccidn abarcaban Aareas como las
finanzas, energtticos, comunicaciones, cinematografia e

infraestructura social.

Existla un notable desequilibrio entre el crecimiento de
la poblacion y el volamen de los recursos agricolas y de
otros sectores de 1la economla, mismos que se habian

sacrificado para permitir el desarrollo de ta industria.



31

Otro aspecto caracteristico del gobierno alemanista es la
centralizacidn burocratica. Como ya hemos sefalado., el
gobierno al actuar en el ambito de la economia mostrd  falta
de unidad, que tuvo como resultado la necesidad de una

creciente centralizacidn, que tenderla a la buracratizacion,

Alemin continud con la labor de “institucionalizar la
politica de masas", o sea, la relacidn con los grupos

sociales entrd también en una etapa de burocratizacion.

José Ferninde: Santillén, sefala que la solidez del
Estado mexicano tiene 2 bases: la vinculacidn con las masas
cociales y la organizacidn de un complejo aparato
burocratico (16). De esta forma podemos comprender que hasta
este momento efectivamente se habla consolidado el Estado en

México.

La administracidn pdblica como accidn organizadora del
Estado. acentud su autonomla frente a la seciedad al
imponerse definitivamente coma la mayor de las fuerzas

politicas.
Adolfo Ruiz Cortinez.
Adolfo Ruiz Cortinez no modificé la centralizacién de la

administracién publica, heredando integramnnte la

estructurada por Aleman
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Sin embargo, la politica econbmica en este sexenio se
orientd al incremento del nivel de vida de la pablacibn, a
través del aumento en la produccibn agrlcola e industrial.
Fara lograr el incremento de la produccibn, se . tratd de
mantener la estabilidad de precios, equilibrar la balanza
comercial, aumentar los incentivos fiscales vy otorgar

créditos a la industria.

FPero los esfuerzos en politica econdmica fueron superados
par el grave desequilibric de 1la balanza comercial,
producido por la importacidn de productos manufacturados vy
de maquinaria vy eduipc que demandaba el desarrollo
industrial. ademds del descenso de nivel de preciaos de las

materias primas en el mercado internacional.

Ante esta situacidn, el gobierno se vio obligado a devaluar
el peso. de ocho pesos sesenta vy cinco centaves a doce pesos

cincuenta centavos por ddlar.

Los esfuerzos del régimen por lograr el crecimiento
econdmico, bhablan desatendido los programas sociales del

gobierno.
1.2.3. El1 Desarrello Estabilizador.
Adolfo Lopez Mateos.

Con el cambio sexenal se renovd la alianza con los grupos

populares al redoblarse las reformas sociales en el plano
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ideologico. El fortalecimiento de los mecanismos ideolégices
trataba de reforzar el proyecto de "desarrollo
estabilizador" que pretendia interrelacionar crecimento

econdmico con estabilidad politica.

" El desarrollo estabilizador fue 1a continuacidn del
programa de industrializacidn por medio de la atencidn . a
otros mecanismos de la actividad econbmica, como el
financiamiento externo y 1la captacibn de ahorros de
sociedades financieras y bancos hipotecarios,{...1]
Asimismo. las condiciones de desequilibrio social Yy
desajustes en 1los sectores productivos tratarnn' de ser
cambiadas mediante la intensificacion de los programas
gubernamentales de beneficio social y proteccidn a los
grupos populares, aungue el crecimiento econdmico siguid

siendo la gran meta“.(17)

La administracidn pdblica en 1958 tuvo importantes cambios
con motivo de la Ley de Secretarlas y Departamentos de
Estadoc, en especial en el sectar ecohomico y en las unidades
de programacidn glabal del setor ptblico, con la creacidn de
la Secretarla de la Presidencia. heredera de la Comisiéon de

Inversiones.

La Secretaria de la Fresidencia pretendla racionalizar el
gasto pablico, dando énfasis en la aplicacidn de la

planeacion para el desarrollo social. Es debido a &sto que
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por los requerimientos de la estrategia de desarrolle
aparecieran.adoramente profesionistas y tecnicos en este

sexenio.

En vista de la alta complejidad de la organizacidn de las
unidades de produccidin y comercializacién, se tiene que
emplear una nueva forma de organizacibn administrativa, en
la cual prevalecen las decisiones tomadas en grupo vy por
especialistas. dejando de lado las decisiones individuales y

generales.

En la medida en gue aumentd el campo de accion estatal. la
maquinaria burocratica también crecid, por lo cual era
necesario la racionalizacion de las diferentes actividades

piblicas.

El asunto de la pérdida del control se resolvia asl con 1la

aparicidn de los cuadros de profesionistas.

La estrategia de desarrollo estabilicador tendrla como sus
principales promotores a los economistas ubicados en la

Secretaria de Hacienda y en las instituciones el sector

econdmica.

La decisidn de iniciar el desarrollo estabilizador en un
momento critico, obligd al gobierno a emprender acciones
que Ie proporcionaran de recursos para activar las

inversiones plblicas. Estas medidas se tradujeron en una
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sarie de modificaciones al sistema fiscal de captacitn en

1962.

Sin embargo, no se pudieron instrumentar medidas
administrativas integrales, lo gue acarred confusiones. La
dislocacitn entre las viejas practicas y las nuevos
sistemas se profundizd, sirgiendo la necesidad de una nueva
centralizacidn administrativa. Habia una evidente falta de

planeacibdn.

Fipalmente no fue posible resolver la disparidad social,
m&s bien se habla acentuado. No se pudo incorporar a las

masas al desarrollo.

En 1950 el cincuenta por ciento de la poblacidn recibia el
19.1% del ingreso nacional; para 19464 disminuyd su
participacibn en 15%. En contraste, el 20 S de la poblacibdn
con mayores ingresos en 1950 recibid el 59.8% y aumentd en

1963 en 62.6%. (18)
Gustava Diaz Ordaz.

A pesar de la acentuacion de la disparidad social, Gustavo
Diaz Ordaz no heredaba problemas econdmicos graves, de tal
forma que el gasto péblico al término del régimen
lopezmateista era elevado. El1 Producto MNacional Eruto
registrd un incremento con una tasa del 10%, en tanto que el

volumen de nagocios se habla duplicado.
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De esta forma, la preocupacibn principal del gobierno de
Diaz Ordaz fue intentar reducir la brecha entre el
crecimiento y la participacién de los sectores mayoritarios

en sus beneficios.

La combinacidn de crecimiento econdmico y estabilidad
politica., aparentemente alcanzada por México, parecla un

ejemplo para los palses en desarrollo.

Existla una razonable institucionalizacian de los grupos
obreros vy campesinos, pere no sucedla lo mismo con algunocs

sectores de la clase media.

Desde principios del gobierno de Diaz Ordaz. el
descontento de los estudiantes, en su mayarlia de la clase
media, se manifestd a traves del movimiento de médicos vy

residentes en 1964 a 19465, culminando con el de 19&8.

El papel rector del Estado se encontraba fuera de
discusibn, las demandas de estos grupos no alcanzaron el
nivel global. ni instrumentaron una alternativa viable vy

diferente.

El grade organizativo de los grupos estudiantiles era
pobre. El grueso de las masas obreras y campesinas estaba en
manos de las organizaciones identificadas con el gobierno:
frente al espontanelsmo existla un sistema politico cuya

base de apoyo segula siendo la politica de masas. (19)
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1.2.4. El Crecimiento Compartido.

Luis Echeverria Alvare:.

El esqguema del desarrollo estabilizador mantuvo su
eficiencia hasta el afio 1973, en que la convergencia de una
crisis econdmica nacional con una internacional le puso
final. La economia nacional volvid a sentir los efectos de
la inflacidn y de un déficit creciente en su balanza

comercial.

El hallazgo de vastos vacimientos petroleros en el sureste
a mediados de la dicada de los sesenta fue una solucidn

momentanea.

Ante el fracaso del desarrollo estabilidador. “fL...] es
propuesto otro ({proyectol Qque se adecile a 1las nuevas
condiciones que impone 1la crisis. Es un intento para
contrarrestar, asimismo, sus efectos en las grandes masas.
hacitndolas participes de la eriqueza generada en 1a
actividad econdmica, cuya premisa fundamental es que el
proceso de desarrollo tiene gque contemplar la participacian
de los grandes grupos sociales. Se tratd sobre todo de
romper con las viejas diferencias y polaridades. Todo esto
sin olvidar las bases del sistema pollitico y social
contenides en la Constitucidn de 1917. Tal modelo es el

Degarrollo Compartido”. (200
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Dejar de lado la necesidad de la reforma hubiera
significade para el gobierno ser rebasado por la velocidad
de los acantecimientos sociales y pollticos. Sin embargo, -
se contaba con la capacidad para captar y solucionar las

demandas fundamentales.

El cumplimiento de la funcidn rectora del Estade en el
proceso de desarrollo le habia obligado a un aumento de su
intervencion en la esfera de la actividad econdmica. El
sector paraestatal acentud la practica de asumir el control
de empresas en quiebra, o crear otras en areas en que 1la

iniciativa privada estaba renuente a euplotar.

A partir de 1973, cuando se acentud la crisis econdmica. se
suplid la baja en el ritmo de inversidin privada por medio
del gasto poublico. La mayor parte de los recursos

gubernamentales se obtenian a travds de préstamos externos.

De esta forma el gobierno trataba de recuperar el apoyo de
la bases social, puesto que las masas aungue continuaban
participando en organizaciones sociales, esa participacisn

contlnuamente se deterioraba,

Esta estratégia no se podia mantener por mucho tiempo.
puesto qus el déficit de la cuenta corriente en 1971 era de
726.4 millones de ddlares. y para 1976 ascendla a 3 ©044.3

millones.
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Pese a los esfuerzos qubernaméntales, la crisis trajo la
agudizacidn de la polarizacion de la riqueza. Mientras las
peaueMas y medianas industrias sufrlan por la crisis. para
los grandes capitales. estos eran tiempos de monopolizar vy

acumular.

Es asl!, aque ante la relativa independencia polltica aque
hablan alcancado 1los empresarios vy bangueros, en 1973 se
visualizéd una abierta ruptura con el gobierno, debido al
asesinato por comandos guerrilleras urbanos de la “"Liga 23
de Septiembre" del industrial Eugenio Garza Sada, patriarca

del grupo Monterrev,

Se tiene gue reforzar la alianza de la presidencia con los
grupos sindicales, a pesar de gque Echeverrla tratd de
suprimir a wvarios llideres del sindicalismo tradicional a

inicios de su sexenio.

La reforma politica. consecuencia de la apertura
democratica, tuvo como objetivo -ampliar el sistema de
representacidn proporcional y disminuir la edad minima
requerida para ocupar puestos de eleccion popular, con el

fin de reforzar el sistema de partidos.

Sin embargo la apertura de este periodo fue un alegato par
reafirmar la legitimidad ideoldgica e institucianal del

Estadc erosionada por la crisis de 15&8.
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Jost Lbpez Portille.

El marco que rodeaba el cambio sexenal en 1976 era de
enfrentamiento entre el gobierno y el sector empresarial:.
dificultades para mantener la paz social en varigs estados
del pails; recesibn econbmica y difucultades en la relacibn

con Estados Unidos.

Jasé topez Portillo, para hacer frente a esta nueva
situacidn propone 3 lineas de accidn: la alianza para la

produccidn, la reforma polltica y la reforma administrativa.

La primera es una convocatoria a todos los sectores de la
sociedad para presentar un frente comdn con el objeto de
resolver 1la crisis. La reforma politica pretendia encausar
por wvlas institucionales las diferentes corrientes de 1la
socciedad para evitar la existencia de grupos que pudieran

poner en peligro la paz social.

La reforma administrativa se plantea bajo dos grandes
estrategias: por un lado el ordenamiento y congruencia de
las diversas funciones que corresponden a las entidades
gubernamentales (las funciones sustantivas); el otro punto
es sistematizar y agilizar aguellas funciones comunes a

todos 1los d&rganos {las funciones adjetivas).

El sexenio lépezportillista vid en el petroleo la palanca
para dejar el estancamiente vy reiniciar el desarrollo

ecandmico.
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Como 1o sehala Jaime Ros (21), la rapida expansibn mostrd -
una creciente vulnerabilidad financiera a través de dos
aépe:tos principales: el patrbon de crecimiento vy la

creciente fragilidad financiera.

En cuanto al patrdn de crecimiento, la inversién ptblica
reqgistro una notoria preminencia hacia la industria
petrolera (con casi S04 de los gastos de inversidén): ademas
la estructura de la inversidn privada se modificd hacia los
servicios y el comercio, reducitndose la participacion en la

industria manufacturera a un tercio entre 1978 y 1980.

Par lao que respecta a la fragilidad financiera., a&sta se
hace patente cuando se incrementaron los desequilibrios en
la cuenta corriente, el déficit fue solventado a través de
endeudamiento externo. aumentando de 29 mil millones de
dblares en 1977 a 75 mil millones en 1981. Ademas, la

estructura de mbds de la mitad de la deuda era a plaro corto.

€1 auge petrolero hizo de México un cliente privilegiado de
los bancos internacionales, de tal forma que de 1978 a 1981
mentras que los préstamos de la banca internacional al
conjunto de los palses en desarrollo se incrementaron en

7&%, para México el aumento fue de 145&%.

En 1981 el sector privado inicia una oleada especulativa,
saliendo del pals en 18 mese mas de 20 mil millones de

dblares,
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A principios de 1982 el precio internacional del petrdleo
comenzd a caer, y la fuga de capitales se incrementaba,
ademds de que casi la mitad de la deuda debla ser pagada o,

refinanciada en los siguientes doce meses.

Todas las circunstancias mencionadas llevan a Qqgue el
primera de sempiembre de 1982, en su &ltimo informe, el
presidente L&pez Portille anunciara la nacionalizacidn de
la banca y la adopcidn de un sistema de control de cambios

integral.
1.2.5. Los Affos de la Crisis.
Miguel de la Madrid Hurtado.

El r&gimen de Miguel de la Madrid Hurtado heredd una
situacidn de emergencia. Se presentaba una crisis de
caracter estructural, ademds existlan fricciones entre

diversos sectores sociales.

El horizonte del nuevo gobierno era ., de recesidn,
astrangulamiento financiero, cierre de los mercados
monetariaos y comerciales internacionales, desempleo con

castigo social y caida del gasto pablico.

Suspendidas las fuentes de financiamiento via venta de
petrolea o' deuda, sblo quedaba opeidtn de la inversibn
privada. Pero, a pesar de todos los incentives, esta no

flula hacia nuestra =zconamla ya fuese nacional o privada.
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Ademas, los praoblemas econdmicas se agudizaron por  las
pérdidas provacadas por las terremotos de 1985 que
representaron 2.7%4 del Producto Interno Bruto. vy las
grogaciones para la reconstruccibn Yy rehabilitacison

afectaron el gastao péblico de manera considerable.

Finalmente, bacia principios de 1988, ocurrieron varios
transtornos econdmicos, etre ellos la calda de la bolsa de
valores, y una fnueva devaluacidn del peso. Como resultado el
gobierno propuso Yy obtuvo la adhesidn da los organismos
empresariales y ‘de los trabajadores organizados en las
centrales obreras y campesinas bajo el contral del Estada.
De ello nacid el Pacto de Solidaridad Econbmica, que para
las primeros meses de 1988 habla conseguido desS:ElErar el
indice inflacionario, ’

Las tensiones sociales generadas por la depresidn econdmica

s2 canalizaron par la via electoral.

Como nos seffalan Aguilar Camin y Lorenzo Meyer (22), en
1982 M2éxica na tenla un verdadero sistema de partidos,
debido al fuerte presidencialismo y la dependencia de los
recursos oficiales. el Partido Revolucicnario Institucional
era parte de la estructura del gobierno federal.La oposicién
de izquierda vivia una "permanente marginalidad”", mientras
que el Partido Accidn Nacional a pesar de contar con los

elementos indispensables para ser un verdaderto partido
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politico, es decir, penetracidn sacial y organizacion, ia
accidn gubernamental le impedla hacer efectivo su “potencial

politica®.

La crisis propicid que comenzara a despuntar un verdadero
sistema de partidos y con ello legitimar al gobierno por la

via del vato.

Con la llegada al poder del equipo de Miguel de la Madrid,
habla desplazada a un sector importante de 1la clase
politica, posteriormente, en 1987 un grupo de prilstas
encabezadaos por el exgobernador de Michoacdn Cuauhtémoc
Cardenas Solorzano, y el expresidente del CEN del PRI
Porfirio Mufioz Ledo, fomaron la llamada "Corriente Critica"

dentro del propio partido oficial.

tMas tarde, la Corriente Criltica abandond el PRI para formar
una fuerza independiente gque contendiera en las eleccionmes
presidenciales de 1988. Es asl que se farmd el Frente
Democratico Nacional por una coalicidn integrada por los
partidos Popular Socialista. Auténtico de la Revolucién
Mexicana vy Socialista de los Trabajadores, presentando a

Cuauhtemoc Cardenas como candidato presidencial.

La candidatura cardenista se convirtid en la segunda fuerza
politica del pals, desplazando al PAN y derrotando al FRI en

la capital de la Repdblica vy otras zonas del centro.
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Finalmente la lentitud del cbmputo da 1los resultados
electorales, la manipulacién del proceso y la incredulidad
de la opinidn piblica calificaron de fraudulentos los
resultados de las elecciones de julio de 1988. Los
resultadns oficiales otorgaron el triunfo a Carlos Salinas
de Gortari con un poco mds del SO% de los votas. 30% para o1

cardenismo y 20%Z para el PAN.



46

1.3. ENTORND.
1.3.1. Entorno Internacional.
1.3.1.1. Aspecto Polltico.

S8in duda, los sucesos de los aftos recientes han sido

espectaculares inesperados e imprevisibles.

La. naturaleza de este periodo va mads alld de los cambios
en la esfera gpolitica. Nunca antes la vida humana vy las
scciedades en las que se desenvuelve hablan sido modificadas

tan radicalmente en unos cuantos atos.

Anteriaormente, como setala Carlos Fuentes . los
“movimiemtos hacia la reforma v el cambio de uno u otro
lada de la cortina se frustaban porque, si sucedlan en 1la
esfera norteamericana, eran descalificados como comunistas:
y =i acurrian en la esfera sovidtica. eran descalificados

como capitalistas”. (22)

Sin embargo. muchos de estos movimientos reflejaban
situaciones o inquietudes que se encontraban lejos de tener
algdn vinculo con la visién marxista o capitalista de 1la
vida. Estos movimientos eran portadores de sus propios

valores.

De esta forma, con la calda del Muroc de Berlln en 198%

vy la cancelacidn de la Guerra Fria, se ros presenta un
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abanico de acontecimientos y posibilidades que nos hacen
difticil vislumbrar las condiciones en que llegara la

humanidad al proximo milenia.

El presente sigqlao nos ha presentado un hecho innegable,
como sehala Juan Maria Alponte (24): el hecho del fracaso
del Estado Totalitario, entendido &ste como una sociedad
cerrada que tiene al Estado como centro de las decisiones
colectivas. Dentro de este Estado Totalitario. podemos
ubicar naturalmente al Estado Fascista, tambi&n a las
dictaduras comunistas y latinocamericanas. La transicidn en
Europa de Este serla posible con el arribo de un grupo de
reformistas encabezados por Mijail Garbachov, a la cdpula
del poder en la URSS. El proyecto que pusieron en practica a
partir de 1985 tenia por objeto renovar al Estado y la
saociedad soviéticos 1limitados por la carga de wuna pesada
burocracia politico-militar. El llevar a cabo este proyecto.
condujé a Gorbachov a un acercamiento con los Estados

Unidos y al término de la Guerra Frla.

En los demds palses que iantegraban el Pacto de Varsovia, el
cambio consistid en desalojar de los puestos de mando a los
lideres comunistas ligados a la é&poca anterior a al
perestroika, sin embargo. en lta mayoria de los palses, la
sociedad civil no aceptd estos cambios y removid a los

grupos de transicién por personalidades independientas,
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partidarias del pluralismo politico, la economla de mercado

y el reestablecimiento de los derechos humanos. (25)

Actualmente, las naciones de Europa Oriental estan
comprometidas en un proceso extremadamente dificil de

transfomacidn econbmica y social.

El fin de la Guerra Fria ha apuntado a una recomposicidn
del orden internacional. en donde los Estado Unidos se

perfilan como la linica potencia hegeménica.

5i la guerra del Golfo constituyd un triunfo de la fuerza
militar norteamericana, no restaurd de manera algupa, el
poder polltico y econtmico detentado por Estados Unidos a lo
largo de treinta afMos desde el tdrmino de la Segunda Guerra

Mundial. hasta mediados de la década de los setenta.

"La mnacidn norteamericana se ha quedado sin villanos. No
debe buscarlos fuera los enemigos estan adentro y se llaman
problemas del medio ambiente, derechos de la mujer y de 1la
tercera edad, los cientos de miles de narteamericanos que
viven sin techo, un sistema educativo en plena decadencia,
la desintegracién y vejez de las infraestructuras, las
ciudades devastadas por el crimen y la droga, la creciente

animosidad racial”. (2&)

La transicidn latinoamericana hacia la democracia, Ffue

posible gracias al cambio que operd en la polltica exterior
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de los Estados Unidos a partir de los Ultimos alos de 1la

administracibn Regan, y durante la administracidn Bush,

Este cambio de postura consistla en que ante el cese de la
Guerra Frié, y par tanto de la cruzada contra el camunismo,
vya no fue necesario mantener al apoyo econdmico y loglstico
a los gobiernos militares que se hablan instaurada en

America Latina, especialmente en a2l Cono Sur del cantinente.

De esta forma, sin el apoyo del gobierno norteamericano, vy
ante la presibn popular por 1la instauracidn de la
democracia, poco a poco comentaron a desaparecer los

gohiernos de facto en nuestro continente.

Sin embargo, a las nacientes democracias latinoamericanas,
sa les presenta el problema de la Jjusticia social. Los
nuevos gobiernos latinoamericanos deben enfrentar el
incremento de la pobreza absoluta y la polarizacidn de 1la

riqueza.
1.3.1.2. Aspecto Econdmico.

£l mundo también enfrenta cambios en la esfera de la
economia. Las economlas nacionales apuntan hacia la
interdependencia v por lo tanto, la creacién de grandes

bloques econbmicos.

En el continente asidtico encontramos un poderosoc mercado

encabezado por Japdn vy los llamados "Tigres del Pacifico":
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Hong Kang., Taiwan, Singapur y Corea del Sur.

Por otra parte tenemos a la Comunidad Europea. que ademds
de tratar de integrarse como un blogue econdmico que le
permita competir econ otros mercados (prinéipalmente el
norteamericano), pretende ademds, crear una unidn politica y

monetaria.

Y finalmente. para enfrentar a los dos grupos anteriores,
Estados Unidos, Canada y Maxico, recientemente acaban de

concluir las negociaciones de un tratada de libre comercio.

Par otra parte, ademds de esta transformacidn estructural
ante la creacidn de los bloque econdmicas, el mundo enfrenta

una serie de problemas.

Eric J. Hobsboawm (27}, apunta tres problemas materiales

que deberd enfrentar la humanidad.

Una de estos praoblemas es la explosiédn demografica.
Unicamente, en Latinvamérica desde 1950 la poblacitdn se ha
multiplicado casi cuatro veces. Nunca hablan existido

&000 millones de seres humanos en el planeta.

Otro problema 1lo representa la polarizacidn del mundo
entre palses ricos vy palses pobres. Las economlas
desarrolladas representaban durante la primera mitad del
siglo apruximgdamente un tercio de la poblacian muﬁdial:

mientras que hoy representan cerca del 1S5 o 20%
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El tercer problema es la ecologla. EIl crecimiento
econdmico ilimitado y sin control que no hace caso de las
cansecuencias al ambiente, as! como de lo limitado de los

recursos mundiales, nos conduce al desastre.
1.3.1.3. Aspecto Social.

Durante el presente siglo hemos vivida una impaortante
revolucidan tecnoldgica. Se han creado nuevas ramas
industriales como los superconductores, la informatica, las
telecomunicaciones, 1los satadlites, la telefonla celular,
etc., que aunados a los “tradicionales" medias de
comunicacidn como la radio yvla televisidn, hacen posible el
acercamiento de individuos de diferentes palses. Lo
anterior nos ha llevado al proceso de internacionalizacidn
del capital, al ser posible superar las fronteras de las
nacioﬁes—estado, permitiéndo acercanos a otro nue;lns.

Al nivel velo: de la inteqgracidn econdmica no hay compafias

nacionales, ni economlas estrictamenta nacionales.

La ciudad multiétnica y multicultural es el producto

inevitable de los sistemas de comunicacidn modernos.

De esta manera, en el mundo después de la Guerra Fria,
cuando surge un problema en alguna parte del mundo, acaba

por repercutir en otra parte, ya nada puede ser aislado.
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Mientras asistimos a la globatizacidn de la economia,
presenciamos también la rasureccisn de localismos culturales
y politicos. tas reclamos de armenios. croatas, eslovacos,
catalanes,.etc., no parecen tener lugar en 21 mundo modernos
sin embargo, estos nacionalismos- responden a la veloclsima

integracitn mundial.

Pero también, debemos entender que "el separatismo es
enemigo de la diversidad v que ésta, la diversidad, es el

valor real de la convivencia entre las culturas® (28).
1.3.2. Entarno Nacianal.

1.3.2.1. Aspecto Folitico.

El peso del entorno internacional sobre los cambios
internos en México puede ser visto como la consecuencia
natural de una creciente apertura al exterior, esta nos ha
enriquecido pero al mismo tiempo ha cuestionado

instituciones, personas y actitudes.

Aguilar Camin (29), nos indica que los cambios que esta
sufriendo el mundo, han arrojado un nuevo paradigma de
madernizacian, un nueva camini hacia la viavilidad de las

naciones.

Las lineas del nuevo paradigma se perfilan a través de

elementos tales como la eficiencia. que es entendida en el
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marco de la competencia internacional de empresas v
productos; las economias abiertas y los mercados libres,
instrumentps como la inversion privada y la tecnologia de

punta.

Debido a lo anterior., México decide emprender una reforma

en su modelo de desarrollo, polltico v social.

Desde el punto de vista estructural, y de largo plazo, es
imposible pensar en la realizacidn del nuevo paradigma sin
los componentes que le son esenciales. El primera es la
educacidn, al cual nos referiremos mds adelante: el segundo

es la democracia.

No es posible pansar la realizacidn plena del paradigma sin
competencia palitica, sin actares econdmicos independientes,
sin ciudadanos educados, npollticamente activos y con sus

derechos ptiblicos garantizados.

€s asl, que @&l paradigama de la modernidad resulta
punzante para los actores tradicionales del corporativismo

mexicano.

Para lograr la realizacion del paradigama se supone una
liberalizacidn general de la vida econdmica y polltica del
pals, y o0or lo tanto implica el deshacerse de fueros

particulares de arganizaciones, sectaores y personas.
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Al reducir el papel del Estado, como eje de la vida
econamica, su capacidad de coptacibdn y negaciaci&n politica

se reduce, reducitndose, asimismo, su fuerza clientelar.
1.3.2.2. Aspecto Econbmica.

Después de dos decenios de crecimiento. América Latina se
encontrd a orincipios de los afos ochenta en una crisis
econdmica, asediada por las obligaciones de 1la deuda

extarna., altos déficit en su balanza comercial e inflacian.

La dacada de los ochenta ha sido dura para la regidn, vy
&sto ha estimulado a varios palses a adoptar reformas
econdmicas fundamentales para corregir 1los desequilibrics

existentes en el medio macroecondmico.

€En Méxica, a partir de 1982 se detuvo el crecimiento, vy
despuds comenzaron seis afios de depresién combinada con
inflacion creciente; la pardida de dinamismo de la economlia
afectd de manera negativa a casi todos los grupaos de la

sociedad civil mexicana.

Asl para la &ltima década del siglo, era necesario lograr y
mantener un crecimiento que permitiera mejorar el bienestar
de las grandes mayorias y reducir la brecha creada por la

criais en la distribucidin del ingreso.

El papel y la dimensién del sector pdablico estdn en proceso

de redefinicidn. El Estade mexicano moderno no  quiere
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regular vy dirigir la construccion de una sconomia nacional
protegida de la competencia externa, no desea el eje de la
actividad econamica del pals. Desea ser el promotar de la

“un Estado menos

actividad de la iniciativa privada,
propietario en lo econdmico y mas eficiente en lo pdblico y
social, un Estado sin déficit fiscal, que cobra impuestos,

vende empresas ineficientes., crea condiciones generales
propicias a la inversidn privada y concentra sus esfuerzos

en la implantacién de una nueva racionalidad pdablica,.."

(30).
1.3.2.3. Aspecto Social.

Uno de los mas qrandes_desafias para México, no sdlo lo es
al lograr la recuperacidn y el crecimiento sostenido, sino
asegurar que los beneficios econdmicos llegen a los estratos
mds bajos de 1la poblacidn. La ddcada de los ochenta es

conocida como la “D&cada Perdida”.

La reduccidn de la pobreza exige elevar 1a§ condiciones
de salud y educacidn de los grupes menos favorecidos, pera
tambieén reguiere que estos recursos humanos sean
incorporados a la actividad econdmica y que la economia en
su conjunto alcance altos niveles de productividad v

eficiencia.

Fara construir una economla maderna, eficiente, arientada

hacia el exterior, se requiere una base de recursos humanos
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educada, versatil y capaz de usar la tecnolagla mds moderna.

El 2xito para enfrentar los retos que plantea la sociedad
posindustrial depende de la calidad del desarrollo de

nuestros recursos bumanos.

€l tipo de desarrollo deseable para nuestro pals es el que
respete a nuestras culturas tradicionales, e incluso que se
apoye en ellas. porque si nos limitamos a la imitacion de
los madelos de 1los palses desarrollados, solamente

agravaremos el malestar existente en la2 sociedad.

El apoyo a la educacidn, de esta forma, es fundamental
puesto gue al cantar con individuos educados, que conazcan y
analicen los cambios en materia tecnolégica y cultural, se
atenuaran las efectos del “trauma" hacia el mundo moderno

el mundo de la informacian, de la tecnologla.
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CAPITULO I1.

LA REFORMA DEL ESTADO Y LA NUEVA SOCIEDAD.

En el presenta apartado pretendemos hacer un breve
andlisis de lo que significan los cambios que sehalamos en
el capltulo anterior, tanto para 21 Estado como para la
sociedad. Se habla de la necesidad de una Reforma del
Estado y el surgimiento de una nueva sociedad, pero Tqué
significan estos fendmenos? TPor qud se habla de una
“crisis del Estado"?. y sobre todo ?qué significan estos

cambios para Méxicao?

Este capltulo ha sido dividido en tres partes. La primera
versara sobre los planteamientos tedricoas gue setalan 1la
necesidad de una reforma del aparato estatal. La segunda
parte nos describe las causas que estan determinado el

surgimiento de una nueva sociedad.

Y. finalmente. describir la faorma en que nuestro pals esta

enfrentando estas nuevas situaciones.

Pretendemos no extendernos en el tema, puesto que este
apartado apenas constituirla el planteamiento de un extenso
trabajo de tesis, sin embargo. trataremos de elaborar un
marco suficiente relativo a este planteamiento. de tal
suerte que nas permita ubicar a nuestro objeto de astudio:

las paliticas pablicas.
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2.1 La Crisis del Welfare State.
2.1.1 Del Estado liberal al Estada Interventor.

En este siglg, vy a ralz de la crisis de 1929 y de 1la
segunda guerra undial, hemos presenciado la transfarmacion
de un tipo de Estado llamado "liberal™ a un Estado ‘"social

de derecho".

El Estado liberal era "f...] la ampliaciadn de la sociedad
civil de mercado entre los individuos privados formalmente
libres e iguales y su condicion externa de reproduccidn o
realtizacion (monopolio coactivo contra infractores internos

o amenazas externas)®. (1)

La sociedad civil en el Estado liberal se asantd 2a2n el
desarrallo de la ciencia y la tecnologla (la era de los
descubrimientos y los inventas que impulsarian la
fevolucidn Industrial), vy tambi&n en "“el principioco del
intercambio equivalente", producido por la visidn de

un mercado integrado por hombres libres e iguales.

El papel que jugaba la ciencia v la tecnologia en esta
sociedad era obvia: a través del conocimiento. el esplritu
humano habla dejado de creer para poder entender. Caon el
Renacimiento =21 hombre ocupaba el centro del univarso v era
la medida de todas las cosas. El hombre era dueto de su

destino y podla dar rienda suelta a su sed de conocimiento.
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De =sta forma el mundo conocido ya no se limitaba a
Euroza., =21 norte de Africa v Tierra Santa, ahora era
posible importar especias del Lejano Oriente, Y

postariormente, netales preciosos del Nuevo Mundo.

En el siglo XVI1 fueron muchas las aportaciones que
significaron un paso hacia adelante en la historia del
pensamiento cientifico. El interés por las matematicas vy
por la expa2rimentacidn fue enorme y el resultando tearlas y
descubrimientas que, constituirian la base de gran parte de

la ciencia moderna.

Finalmente, cono producto de las avances técnicos y la
acumulacidn de capital a través de las minas de las

colonias espaholas fue posible la RFevolucidn Industrial.

La revolucibdn industrial inicid en el area taxtil,
especificamente en el rengldn algodonero. Posteriormente el
empleo de méquinas no se limitd a la produccidn de tejidos,
sino que afectd a todas la ramas manufactureras. Pero, en
tanto que la fuerza motriz fueran los animales a el agua,
no podia aparecer el sistema fabril. Este sdlo sugid con la

invencidn de la maguina de vapor.

La invencion de la mdquina de vapor sentd la base de una
nueva distribucidn de las empresas industriales. Antes,
todas las fabricas, impulsadas por energla hidraulica,

podian emplazarse solamente a orillas d=2 los rlos de
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corriente caudalosa y rapida, lejos de las ciudades, los
mercados y las fuentes de materias primas. Ahara todo habla
cambiado. La mAquina de vapor podia instalarse en cualquier
lugar. En adelante, las fabricas podlan construirse cerca
de los mercados, los grandes centros de poblacion, en los

que se reclutaba a los operadores de las miguinas.

La sociedad, como vya lo hablamos sehalado, estaba
concebida dentro de las relacidnes de produccibn y no en la
dominaci®n social en virtud del principio de intercambio

equivalentea,

La sociedad civil s2 plantzaba como autorregulable.
puesto que los individuos reciblan el egquivalente a su
fuerza de trabajo, y la existencia de ganancia era el
“justo premio” al capitalista por su inversidén: asl con una
sociedad autorregulada, el Estado solo tenla ta funcion de
asegurar la realizacidn de la sociedad (el “Estado

Gendarme™) .

sin embargo, 2n el siglo XIX se cuestionaria este

“principio de equivalencia" en los trabajos de Carlas Marx.

Marx a través de la definicidn delv términa "plusvalia®
{como trabajo no pagado) demostrd la desigualdad =n el
intercambio entre el capital vy l.a fuerza de trabajo,
imposibilitando la autorregulacidn de la sociedad civil. El

intercambio desigual lleva a un incrementoc en la riqueza da
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la  clase capitalista y a la agudiczacién del conflicto
social, de ahl que se necesite la intarvencidn del Estado
para mediar en los canflictos entre el capital y el trabajo

por medio de su activismo juridico y coactiva.

Foco a paco las crisis econdmicas v sociales han empujado
el cambio histdrico del capitalismo liberal al capitalismo
organizade, es decir. el paso del Estado liberal al Estada
social-administerador: el Welfare State, el Estado

asistencial o benefactor.

El Welfare State nace de una necesaria vinculacion entre
los principios del mercado y las exigencias de justicia

social.

En el nuevo mercado va no se i1ntercambian unicamente
fuerza de trabajo y capital, sino que entran como variables

un conjunto complejo vy articulado de intereses.

Los sujetos de intercambio ya no saon sujetos libres e
iguales. sino las organizaciones de masa: los  slndicatos,
las camaras empresariales, los partidos politicos y las

aparatos del Estado.

El Estado del bienestar ha servido como un instrumento
pacificador de las democracias capitalistas. Esta
pacificacian de la sociadad segdn Claus Offe (2) consiste

ans
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i. En 1la obligacidn estatal de suministrar asistencia vy
apova (en dinero o en sarvicins) a los ciudadanos por parte

del Estado,

2. En el reconocimiento del papel de los sindicatos en 1la

negociacibn colectiva v en la elaboracidn de politicas.

“Sa considera gue ambos componentes estructurales del
Estado del Bienestar limitan y mitigan el conflicto de
clases, eguilibran la asimdtrica relacibn del poder entre
trabajo y capital, vy de este modo ayudan a superar la
situacidn de luchas paralizantes vy contradicciones aque
constitulan el rrasgo mas ostensible del capitalismo

liberal, previo a este tipo de Estado". (3)

De esta forma., el Estado ha pasado a ocupar el papel da
asaqurar la repraduccidn d2 la sociedad en cuanto tal. E1
Estado ahora organiza vy administra las relacianes de
wproduccibn, mismas que se institucionalizan vy legitiman

solo con la intervencién del Estado.

E1 Estado se encuentra alejado de las cancepciones
liberales que sugieren su no intervencién en los procesos
econbmicos. La economia del Estado pone el acento con el
gobierno como conductor de los procesos econdmicos Yy  se
mueve alrededor del patrimonio estatal, fuente directa de
su poder y que lo habilita para intervenir directamente en

la vida econbmica.
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Con la inéerven:idn del Estado en la vida econdaiza y la
prastacidn de sarvicios sociales, ha ido surgiendo vy
consolidandose un cuzarpo numercso v complejo de
funcicnarios pdblicos gue planifican controlan y mantienen
an equilibrio el mercado en general, asl como sus
condiciones politicas y sociales que incluyen la
compensacidn a los grupos sociales dabiles. y  tareas de

expansion de los servicios pablicos.

Fera. camo veremos en el siguiente apartado, el Estado

del bienestar no es la panacea a los problemas del mundo

modarno.
2.1.2 La naturaleza de la crisis.

El mundo esti an crisis. Este término econdmico tiene su
origen en el lenguaje médico con el cual se califica al
pericdo de manifestacion aguda de una afeccidn; es el
cambio favorable o desfavorable sobrevenido en una

enfermedad.

“Hoy., tres elementaos no son ya dudaosos: la situacian
1lamada crisis tiene fundamentos estructurales mucho mas
que coyunturales, concierne a la totalidad de las economlias
mundiales Y lejos de limitarse a lo econdmico Y
financiera, traduce un cuestionamienta de las astructuras
sociales, las normas culturales y los valores an las aue

reposa ruestra civilizacidn"., (4)
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La crisis afecta nuestro sistema de valares. las
ideologlas vy la legitimidad. Los sistamas de educacian vy
proteccibdn social son criticados por su rigidez a

ineficacia.

Ademds, muestra "sintomas" como: saturacidn del mercado
de articulos de consump wmasive, y por lo tanto., un
decremento de las ganancias en la prpduccibn de estos
bienes, baja rentabilidad de empresas y, en consecusgncia,

del capital.

Por otra parte, los indicadores sociopollticos mads claros
de la crisis son el renacimiento de 1los conflictos
sociales, aunadas al incremento de las reivindicaciones vy

demandas de prestaciones dirigidas al Estado.

ta relacidn Estado-economia astd en crisis, y ésta
situacidn va no puede ser remediada por el intervencionismo

y la planificacidn estatal.

Ciudadanos y grupos organizados., acostumbrados a un
crecimiento constanta se ha encontrado ante un
estancamiento e 1ncluso una baja en los indicadores
econdmicos. Estos mismos sujetos han presionado al gaobierno
a mantener el mismo nivel de laos servicios sociales a leos

que estaban acostumbrados.
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De esta suerte, lo que "estd en cuestidn es el fracaso
del Estado, la bancarreota de la politica. Y bajo estas
metafaoras 1o gue se inscribe v se apunta es la crisis del
Weltare State, la crisis fiscal del Estado, la crisis
asistancial—-benefactor del Estado kéynesianu, del Estado
plan e interventor, del Estado de la administracidn social,
hasta llegar a los actuales temas de la ‘’crisis de
gobernabilidad®’ o del hecho de la ‘’ingabernabilidad® sin

mas®. (9

Esta crisis del Welfare State es imputable a un
desequilibrio entre las demandas sociales y los recursos

estatales.

Claus Offe (&), al respecto menciona que el fracaso del

Estado consiste en dos elementos:

1. A la sobrecarga de expectativas par parte de 1los
partidos paliticas, grupos de interes, medios de

comunicacidn, etc.. a los que se ve sujeto el Estado.

2. Como consecuencia del punto anterior, el Estado se
ancuentra impnéibilitado de satisfacer dichas demandas
pargque los recursos asl! como la capacidad de gobierno son
demasiado escasos para poder encausar efectivamente dicha

carga de demandas.
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El: Estado ‘del bienestar se ve sujeto al constante
incremento de demandas por parte de las fuerzas economicas:
el capital necesita de subsidios 2 impuestos bajos que le
permitan competir. El trabajo, por su parte, necesita del

constante incremento del salario, y prestaciones.

£1 Estado no cuenta con los recursos econdmicos para
cubrir tal cantidad de demandas, que ademas, no se
compensan con el cumplimiento de sSus obligaciones
fiscales, esto impide que el Estado cuente con los recursos

necesarios para su actuar.

Lo anteriar lo vamos en la r=lacién entre el gobierno de
los Estados Unidos y los grandes monopolios: "Esta situacidn
consiste en sintesis, en que el sector monopblico socializa
sus costos privatizando sus beneficios. Su politica es muy
clara: se opone a las industrias estatales que puedan
compatir con &1, es decir, se oponen a toda posibilidad de
socializacidn de los beneficios; que el Estado dé& Seguro de
Enfermedad, pero que de ninguna manera socialice la

industria de los medicamentos". (7)

Por otra parte, el corporativismo garantizaba el control
de las fuerzas pollticas a través de su
institucionalizacidn. Ademds, el corporativismo era 1la

forma en que la sociedad planteaba sus demandas al Estado.
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Sin embargo, los baneficios que lograban las
corporacionas comenzaron & quedarse an las capulas v no
llegar a las bases, aunque los costos de estos beneficios

se distribulan a toda la sociedad.

Estos grupos dejaron de cumplir con las expactativas de
sus agremiados, y éstos terminaron por crear agrupaciones

independientes para tratar de solucionar sus praoblemas.

Por otra parte, hay una ola de opinidn del ciudadano
camiin en contra de los partidos politicos, puesto gque
&stps, al igual que las corporaciones ya no cumplen con las
expectativas que les dieron origen y terminaron por ser

aorganismos sin representatividad real.

Este es, en forma breve, el panorama que presenta la

crisis del Estado del bienestar.
2.1.3 E1 nueva papel del Estado.

La recesidn mundial que se presentd en las décadas de
1960 y 1970 produjo el renacimiento del neoliberalismo,

aunado a doctrinas monetarista,

Estas doctrinas seMalaban al Estado del bienestar como el
responsable ae exacerbar los conflictos sociales en lugar
de armonizarlos. El Estado, seglin esta corriente, impide
que las fuerzas del mercado funciocnen de un mado apropiado.

Que favorezca la paz y 2l progreso.
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Lo anterior se debe a dos causas fundamentales:
1. La carga fiscal y normativa que el Estado impone al

capital, desalienta la inversisan.

2. El papel que el Estado ha dado a 1los sindicatos. ha
fomentado una excesiva proteccidn al trabajador, que impide
el desarrollo del trabajo duro, y propicia el incremento de
las costos de produccidn por le honeraoso de las

prestaciones de los trabajadores.

"Tomados conjuntamente, ambos enfoques conducen a una
dinamica de crecimiento declinante V4 crecientes
expectativas. de ’sobrecarga en la demanda® econdmica
{conocida como inflacidn) y una sobrecarga en la demanda
nolitica (*ingobernabilidad’), que cada vé: puede
satisfacerse menos por medio de la praduccidn disponible".

e

Fara detener el aumento de 1la ingobernabilidad, esta
corriente propone desviar las demandas que no pueda atender
el Estado hacia =21 libre mercado: la gobernabilidad
aumentard via des-estatizacidn de los servicios pdblicos,
incluyendo los "monopolios econdbmicos" e incluso reformar

el r&gimen de seguridad social, de asistencia y de trabajo.

Con todo esto, serd posible eliminar un gran namero de

demandas antes de que se generan.
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Otras demandas podrin ser “filtradas® a travas de la
administracidn pdablica v seleccionadas caomo "insumos®
accesibles al Estado: e incluso. por G&ltimo. se pueden

llegar a ser rechazadas por irracicnales. (9)

De esta forma. la cepacidad estatal de resolver
necesidades de la sociedad nuevamante llegard a su “"nivel
normal®.

Sin embargo. “la brusca desaparicién del Estado del

bienestar abandonarla al sistema en un estado de canflicto
explosiva vy anarqula. &1 embarazoso secreto del Estado del
Bienestar es que puede bhacerse destructivoe (como tan
enfaticamente demuestra el andlisis conservador), su
abolici16n serla sencillamente paralizante (un hecho
sistematicamente ignorado par los criticos conservadares).
La contradiccidn es que el capitalismo no puede existir ni

con ni sin el Estado del Fienestar”., (1)

Sin una conveniente politica de vivienda social,
educacidn publica y servicios sanitarios, el funcianamiento

de una econonla industrial seria diflcil de pensar.
2.2. La sociedad de la informacidn.
2.2.1 ta revolucidn tecnolbgica.

La interaccidn del hombre con sus tecnologlas ha

transformado al mundo y al propio hombre,
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En estos momantos nos encontramos en los primeros pasos
hacia un nuevu‘tinn de sociedad mundial, una sociedad muy
diferente a la que conocemas actualmente. Un papel
importante en esta transformacidn lo ocupan las nuevas
tecnologlas derivadas de la microelsctrdnica y de los

nuevos descubrimientos de la biolagla molecular.

"El éxito del desarrolle tecnaoladgico y de la aplicacidn
del método cientifico para la determinacidn del resultado
de la Segunda Guerra Mundial indujo a 1los gobiernos de
posguerra y sus industrias a destinar masivos recursas a la
investigacidn cientifica v a su aplicacion a la tecnolagla”

(11

Los orlgenes de la microelectrdnica estdn en el invente
dal transistor y en el desarrollo de calculadoras digitales

programadas y con memoria a finales de los aMaos cuarenta.

Fue a mediados de los afos cincuenta cuando el transistor

alcanzd el é&xito comercial.

Hacia 1los afos sesenta v setenta se inventaron los
circuitos imnresos sobre la base de semiconductores, que
eran mas peguenos y rapidas que los tubos de electrones
(los bulbos) Y que los elementos de conexidn
electromecaénicos. Pronto comenzaron los técnicos a fabricar
piezas electrbnicas cada vez m4s peqgueMas formadas por

silicio.



74

La iniciativa de la miniaturizacibn via semiconductores
se debio a. los programas militares de cohetes y satélites

en los Estados Unidos.

De esta forma los militares financiaron numerosas
proyectos, de 1o0s cuales en principio nadie pensaba que
pudieran tener un valor comercial ni que, en una escala

mas amplia, tuvieran aceptacidn para el uso civil.

En la actualidad el uso de la microelectranica se ha
extendido a las fabricas, las oficinas e incluso en el
hogar; ademas, la microelectrénica es aplicable a otros

tipos de tecnologla avanzada. Tal es el caso de los robots.

Actualmente existen varias decenas de miles de auténticos
robots, cuyas funciones son digitadas electrbnicamente vy

que pueden realizar el trabajo de cualquier especialista.

La mitad de ellos estdn en Japdn y una cuarta parte en

Estados Unidos. (12)

El incrementa de 1la aplicacidn de raobots es tan
considerable que, en pocos aMos estardn funcionando en

todos los sectores de la produccidn.

Otra aplicacidn de la microelectrdnica afecta al sistema
de informacion. Existen vya en tocdo el mundo miles de

almacenes electronicos de informacidn.
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Estos “carebros electrédnicos” son de gran interds porque
san g2l dnico medio capa:x de dominar el explosivo

crecimiento del saber creado por el hambre.

Cada ato se publican en el mundo 600 000 libros nuevos,
20 millones de articulos e innumerables informes, folletos,
etc. Par su parte, los bancos dé datos pueden tener
almacenados en sintesis hasta cinco millones de
publicaciones que pueden ser "llamadas" en pocas segundos

mediante un sistema de busqueda formalizada., (13)

Por otra parte, la revolucidn en las comunicaciones
permite la transmision, casi instantaneamente, de esta

informacidn a cualquier parte del mundo.

El fax. 1los sistemas de correo electronico., 1la Fibra
bptica, los sat2lites, etc., asl como los mediocs “normales”
como la radio v la televisian permiten el acercamiento de

los pueblos y el uso del conocimiento por cualquier

persona.
2.2.2 Sociedad v tecnologla.

Todas las tecnologlas que han surgido, desde el uso del
fuego. hasta el rayo laser, tienen maltiples implicaciones
en la arganizaciaq del trabajo. al cambiar las necesidades
de mano de obra: desplazan mano de obra de cierto tipo y al

mismao tiempo crean requerimientos de otra clase: se abren
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nuevos mercados, los viejos se estancan o desaparecent
%urgen nuavas prestacicnes de servicio. De forma compleaifa y
casi inadvertida, todo el entramado de la economla, asi
como nuestra sociedad. se ve sometido a un profudo cambio

de astructuras.

Nuestra apoca se caracteriza por los grandes pasos con
qua avanzan las innovaciones técnicas con nuevos
descubrimientos o con el perfeccionamiento de tecnologias

ya conocidas.

El efecto revolucionario de la nueva tecnologla se basa
en la miniaturizacion: los microcircuitos (chips) son
baratos por ser pequeflas, ademas, se canectan rapidamente y

se instalan en relojes de pulsera, marcapasos y cohetes.

Por todo lo anterior, se puede explicar facilmente el que

actualmente dominan las llamadas “industrias cientificas".

Hoy mas gue nunca, la informacién significa riqueza, y el
acceso a ella, poder: estamos en los umbrales de la era de
la informacidn, donde el conocimiento se transfarma an el
factor econdmico clave. El valor comercial de todas las
informaciones almacenadas se estimd en 1782 an

aproximadamente 45 000 millones de dblares. (14)

Por otra parte, con la extensidn de los medios de
comunicacion, es posible utilizar &stos para fines

educativos, para entretenimiento, para la transmisiadn de
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noticias (a menudo con distorsiédn y trivializacian. como se
hizo con la transmisiéon de la “Guerra del Golfo Peérsico™),
2 incluso para candicionar y desviar 1la opinidén del

publico.

En las elecciones influye., hoy mads que antes, la
proyeccidn del carisma o su carencia (como lo pudimos ver
en las altimas elecciones presidenciales en Estados

Unidos).

Actualmente en algunas sociedades totalitarias existe el
praoblema de la censura que impide la circulacibn de 1la
informacibdn. Pero, en la mayor parte de las sociedades
occidentales el problema es ‘el contraria, hay una
superabundancia de informacidn sin refinar ni digerir que

surge de los medios que naos rodean.

De esta forma, la estrategia que emplean varios gaobiernaos
es el libre flujo de la informacidn para inundar al pablico
con ella. La superabundancia de datos se ha convertido en
una de los medios de los que se valen los gobierno vy las
algunos grupos para oscurecer los problemas en benaficio
propio, deslumbran y distraen a los ciudadanos con grandes
cantidades de datos sin procesar, que nadie es capaz de

digerir. (15

Los oprogresos tecneclégicos de esta nueva sociadad se

realizaron en su mayar parte en los palses
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industrializadoes, y sus efectos han sido minimos en los
palses en vias de desarrolleo. Sin embargo ningéin pals
podra prescindir de estos avances puesto que se padrlan
ver privados de sus bheneficios y reducir su competitividad

en el mercado internacional.

Habrd una mayor interrelacisn entre individuos y palses
(como ya 1o hemos seMalado) y, por 1o tanto, habra una

mayor complejidad de instituciones y sociedades.

Pern, tambieén habra una separacion entre los que conocen
el funcionamiento de las nuevas tecnolaglas y 1laos que

simplemente las operan.

Corremos el peligro de caer en una nueva Edad Media, en la
que se utilizaria la tecnologla, pero no se entenderia; =n
la que a nivel economla y politica, en los puestos de mando
se  tomen decisiones a puerta cerrada por una &lite en

virtud de su saber.

2,2.3 La nueva sociedad.

La nueva sociedad estd abriéndose paso a travéds de las
sociedades arcaicas, proceso que hace dificil la tarea de

la toma de decisiones en el sector pablico y en el privado.

Se ha descuidado la conducta individual en la

participacidn en el praceso politico y la detarminacidn de

su rasultado.
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"Muchos autores [y gobernantes] siguen suponiendo que, de
algdn modo y en alguna parte, existe un ’interés padblice” o
*interés general’ divorciadn de 1los intereses de los

individuos". (168)

Ante un mundo mas interconectado. ante tantos avances
tecnolagicos., la sociedad es cada vez mas compleja existen

diversos grupos con objetivos también diferentes.

Ahara, una sociedad es politicamente mds desarrollada en
la medida en que las relaciones de poder abarcan a mas
personas, s decir, en el grado en que hay mads ciudadanas

participando directamente en los destinos de su pals.

El redescubrimiento del individuo es un alemento

importante en esta sociedad de la informacian.

Despuds de su glorificacién egoista en la era del Estado
liberal, 1llegd 1la era de la masa, y del Estado del
bienestar. Ahora se regresa al individuo, pero no al
individuo egolsta, (en la sociedad de la informacidn, un
ser aislado casi serila impensable)., sino a un individuo que
s2 relaciona con otros para lograr la satisfaccidn de sus

necesidades, y que exige el respeto de sus derechos.

El nuevo individuo pide menos reglamentos, nenos tutela vy
mas negociacion, sin ambargo, se le exige mas

responsabilidad.

ESTA TESIS NJ DEBE
SalR CE id wwndTECA
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Por esto, la educacidn ocupard un lugar preponderante an
el nuevo mundo que se encuentra en formacidn. ta  sducacion
debe preparar al hombre para el conocimiento vy el
entendimiento de las nuevas tecnologlas, asl como
prepararlo para asumir mayares respansabilidadez en su

relacidon con la sociedad.

Par otra parte, tambi&n se deberadn proporcionar mas
adecuadamente las cuotas sociales. No serd tolerable en el
futuroc la existencia de la extrema riqueza y la extrema

pobreza.

lLa presidn de los hechos es tal que debemos cambiar o

desaparecer.

A los individuos como a las arganicaciaones no les gusta
el cambio, pero se tendrd que dar con madidas gue sin duda

seran impopulares, caras y dolorosas.

Se tendra que modificar nuestro estilo de vida y pautas
de consumo, as! como incorporar el espiritu de iniciativa,

de disciplina y los mas altos niveles de enigencia.

Pero. como sefNaldbamos, somos reacios al cambio, si
nuestras mentes no estan preparadas para estas mutaciones,

no habrd nada que hacar.
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2.3 La raforma del Estado en Méxica.
2.3.1 7Por qué reformar al Estado?

Como vya lo hemos podido apreciar en la parte de las
antecedentes de este trabajo, el modelo de desarrollo que
siguid nuestro pals de 1934 a 1982 nos muestra que aungue
hube muchos avances en e! nivel de vida de 1la -poblacidn,
sin embargo, los desequilibrios sectoriales Y la
concentracidn del ingreso hicieron del bienestar una tarea

inconclusa.

La marginacidn social vy la exclusidn de nuevos sectores
es quizd la principal debilidad que se observa en =21 pals

en este largo periodo.

Los gqabiernos de la dicada de los setenta percibieron
esta realidad e intentaron darle respuesta a partir de la
expansida del gasto sin poder alterar las bases

estructurales del modelo.

La crisis de financiemiento agravd los resultados, vy las

metas del bienestar se alejaron mas.

La situacidn de crisis del Estado del bienestar vale
también para el Estado mexicano posravolucionario, puesto
que se transformd en un Estado hiperactiva. E1 Estado se

convirtid en una entidad omnipresente 2n todos los aspectos
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de la vida social. Emprendid grandes eobras y administrd por
igual el petréleo, la electricidad. hoteles, restaurantes,

teatraos, etc.

"Acumulacidn de capital, crecimiento de la riqueza social
y pacificacidn del conflicto fue y es la sustancia que se
asconde detrds de los topicos ’industrializacién del
pals’, “’desarrollo de la nacidn’. ‘modernizacién del
Estado’, economia mixta’ ’Estado nacional-

popular,etc."(17)

€1 modelo econdmico acumulaba un constante desequilibrio
externo vy requeria un continuo apovo estatal: proteccian.
subsidios, sobrevaluacidn monetartia, excansiones
fiscales,etc. Mecanismos que al subvencionar aan mads al
capital, susitaron la concentracidn del ingreso lesionando
los beneficios del cansumidor. Cabe recordar que durante
los setenta se recurrid al ahorro externo tanto privado

como pliblico.

La actividad del Estado crecla en ausencia de la

actividad de los particulares

Asl, para los primeros afos de la década dz los ochenta,
@ra va i1mposible continuar caon el desarrollec del sistema
bajo las reglas de los dos sexenias ant2riorss: gasto.

subsidios v financiamiento externo.



83

FResultaba imperativo reconocer la presencia de una nueva
sociedad, mas plural y compleja; mas urbanizada y con una
clase media calificada vy organizada. Asimismo, de una clase
empresarial mds definida en sus intereses pollticos
También el surgimianto politico y =2condmice de un sector

informal marginado de las estructuras del sistema.

A partir del sexenio de Miguel de la Madrid se ha hecho
manifiesta la diversidad social y polltica del pals. Desde
entonces la demanda politica se ha centrado en exigir
legitimidad en los procesos electorales. Se busca alcanzar
un sistema institucional gue acepte 1la pluralidad v

garantice la gobernabilidad.

E1 nuevo régimen aptd por sentar las hases de una
tranaformacidn profunda de la ecanomla y de la sociedad. La
tarea fundamental de indole interna fue la reformulacidn
del consensa social a travas de la consulta popular (el
Sistema MNacional de Planeacidn Democrdtica)., con la cabida
de tados los grupos uué reclaman participaciédn en el
sistema. La concertacidn mastrd su valeor en 1988 can la

suscripcisn del Pacto de Solidaridad.

La participacidn ciudadana, sus vlnculos con las diversas
instancias estatales, se vuelve en el presante un
imperativo en la orientacidn democratica del sistema. Sblo

par medio de ella pueden contrarrestarse las vias
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autoritarias hacia la modernizacien v la transformacidn

221 cegimen.

For otra parte, se ha insistido en la necesidad de que
México diversifique sus axportaciones. La reorientacidn de
la produccidn hacia el exterior fue favorecida por la
contraceisdn del mercado interno, ademds de la n2cesidad de
modarnizar 1a planta productiva instalada para aprovechar
la tecnologla de punta y la apertura a la inversion
extranjera directa, daritan la pauta para iniciar el proceso

de modernizacidén econdmica.

Debla entonces conjugarse la reestructuracidn econdmica
can el impulso hacia formas superioras de organizacidn

democritica.

La nueva 1logica del provecto nacional requeria que 1
papel del Estado como productor disminuyera drasticamente,
que el de la inversidn privada (tanto interna como externa)
aumentara en la misma o mayor propercidn en que disainuyera
el estatal, que el peso del petrdleo en el total de 1las
exportaciones fuera cada vez menor y qua el de los

productos manufacturados y los servicios fuera mavar.
2.3.2 TRué es la Reforma del Estado?

El 1 de diciembre de 1988 tomo posssi1dn de 1a nrasidencia

Carlas Salinas de Gortari, al cual se presentaba un
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reto: consalidar los cambios que se hablan iniciado en el

sexenio anterior.

€1 nuevo presidente era canciente de la nacesidad de
cambiar para permanecer, as! gue desde su mensaje de tama

de posesibtn sehald:

*El Estado al 1inicio del nuevo siglc y del nuevo
milenio, no puede ni debe intentar ser el &nice actor, sino
el conducto de una sociedad democriticas no el mas grande,
sino e@! mas justo y eficaz: no el mds absorbente de la
fabrica social, sino el liberador de su enorme energla.
C...1 El bienestar en el Estado modernc no se identifica
con el paternalismo, que suplanta a esfuerzos e inhibe el
cardcter. Hoy la elevacidn del nivel de vida sdlo poadrd ser
producto de la accidn responsable y mutuamente compartida

del Estado con la sociedad". (18)

La modernizacidn debe responder a la necesidad de
aumentar el p2so del ciudadano y el de las organizaciones

sociales en la intagracidn y en la actuaciédn del Estado.

Con la modernizacidn se trata de dar direccion Y
profundidad al cambio, esto es, para conseguir que el
cambio llegue a las estructuras basicas de la sociedad, vy
poder modificar, desde su raiz, los comportamientos

cotidianos.
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tas. tres metas de la modsrnizacidn salinista son la
ampliacidn de la vida damocratica. la recuperacidn
echnomica con estabilidad de precios y el mejoramiento
graductive para elevar al nivel de vida de los mexicanos.
Estas tres metas son raclamos que se han vuelto

preocupacidn de la sociedad

Aungue la modernizacidn del pals no eas sdlo la
modernizacién del Estado. easta daltima se considera

estrategia fundamental de esta transformacidn.

Seglin las nuevas concepciones, la calidad progresista de
un Estado se mide por el aliento dado a las libertades
individuales vy por la participacidn popular organizada en
la cosa publica. Por ello mismo. la operacidn del Estado
debe estar fundada 2n la concertacibn, abrirse plenamente a
la participacion de 1la saciedad y actuar con un apego

intachable a la ley.

ta reforma del Estado 2s uno de los planteamientos
programaticos mediante las cualas se pretende desarrollar
la modernidad. Tiene como propdsitd reestructurar el orden
institucional para que la oferta pollitica no se vea
excedida por la demanda social y, en consecuencia, se tenga
la capacidad para disipar posibles problemas de

gobernabilidad.
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A partir de su primer informe de gobierno, el presidente
Salinas plantea claramente la necesidad de una refaorma del
Estado, e invita a toda la sociedad a participar de este

procesao.

£l proponer el provecto de refarma del Estado, parte de
una visidn critica del papel del Estado en 1los Wltimos
ahos, ademis de gue sa trata de adecuar a nuestro pails a la

nueva situacibn internacional.

"De este moda, la reforma del Estado debe responder al
cambio gue demanda el bienestar de la pablacidn, a la ves
que debe ser adecuada para la efectiva defensa de la
soberanla de la nacidn en las conmdiciones de la gran
transrormacidn mundial. Las circunstancias d2 hoy, tanto
intarnas coro internacionales, precisan de nuevas
estrategias, de mejores instrumentos y, sobre todo, de una
actividad estatal distinta Ffrente a 1la sociedad, sus

fgrupos vy los ciudadanos”. (1%)

La raforma parte del reconocimiento de gque los mecanismos
en los que se fundaba el intercambio entre sociedad vy
Estado. v por los cuales el Estado amplid su aAmbito en 1a
econonia, ya no funcionan y por ende son incapaces de

raesolvar los conflictos sociales.

“La reforma gue lo agilica ([al Estadol vy lo haga

aficiancte  Jdamarda ampliar lgs =sspacios a la iniciativa @ de
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los grupas scociales organtzadeos y de  1ss  ciuwdadanos,
liberar recursos hoy atados an empresas pablicas Y
concentrar la atencidn polltica en las prioridades

impostergables de justicia”". (ZO)

El presidente Salinas s& muestra interesado 2en el
ejercicio responsable cde la autoridad, y ademids por el
apego a la Constitucidn. E1 Estado debe cumplir con el
mandato constitucional de procurar el bienestar de las
mayarlas. “E1 Estado rno cumplla porque no tenla recursos
para atender todo lo que poseia y para respander a lo gue.

por ley, debla hacer®. (21)

De esta forma, con los recurscs que s=2 liberaron can  la
renegociaciétn de la deuda y can la venta de las emprasas
paraestatales, se rearienta 21 gasto hacia infrasstructura

y servicios,

Y Finalmente. con la constante preacupacidn de Salinas
por ampliar la participacidn de las comunidades y de las
grupos privados, destaca la 1mportancia del FProgramna
Nacianal de Solidaridad: "El1 Programa Nacional de
Solidaridad ...}, tiene un claro sentido democratico:
exige vy alienta la participacidn y la organizacidn de la

comunidad". (22>
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2.3.3 La nueva sociedad mexicana.

Dotar al Estado de nuevas dimensiones, pero sin que
pierda su capacidad de regulacidn, es la idea principal  de

la Reforma del Estado.

La Reforma del Estado propuesta por el gobierno tiende a
rescatar el compromiso asumido por la Revelucidn con los

mexicanos que no cuentan con los servicios mas elementales.

Uro de los puntos de definicidn mas dificil para ello, ha
sido el cuestionarse hasta dbnde la administracidn pablica
pusde deshacerse de atribuciones sin perder 1a capacidad

para dar mds a los que menos ti=nen.

Para que el debate fuese tal, para que no se limitara a
los marcos generales, serla preciso poner a discusién lo
que nuestro Estado ha sido hasta ahora y lo que, segin los

proyectos posibles, habria a llegar a ser.

Alll radica la limitacidn mads importante del proceso que
abrid Salinas con la necesidad de refarmar al Estado. Sin

sociedad activa, =1 Estado no puede reformarsa.

El poder del Estado mexicano descansa en buena medida en
su alianza con las clases populares y que, por tanto, tiene
que satisfacer al menos los intereses esenciales de las

mismas.
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Como bien sabemos nuestra sociedad es una sociedad
compleja. “For complejidad entendemos una estructura sscial
fuertementa diferenciada, masivamente organizada e

interdependianta®. (23)

En nuestra sociedad coexisten sistemas de produccidn
capitalistas y precapitalistas, sistemas que asimilan las
tecnologlas mds avanzas en el munda vy sistemas de

produccidn de antes de la conquista.

Asi como coexiste estas formas de produccidn, también
coexisten formas diversas de organizaciédn con intereses
tambi&n diferentes. Estos grupos se encuentran a lo largo y
ancho del pais vy pugnan por convertir sus interases

particulares en normas cdea caracter nacianal.

En 1988, muchos de estos grupos se expresaron a través de
un voto de castigo al gobierno, en el que habian Eneuntradn
mas promesas que cambios reales. soore todo en el terreno
de la economla, movilizAndose de esta forma en aefensa de

sus intereses.

Sin embargo., esta inquietud en el transcurso de 1la

administracion salinista., ha ido decayendo.

A Salinas, para gobernar, 12 ha hecho falta una sociedad

activa., en donde el gobierno pusda rarovar sus apoyos, (24)
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‘Al nuevo presidenta le hacla Falta 1la colaboracion

colectiva. Esto lo ha intentadc buscar a travas da
PRONASOL, sin ambargo, a pesar de las esfuerzos oficiales,

todavia se manti=ne el recelo de la gente.

E£1 qgobierno., en la recomposicidn de sus relaciones con
las fuarcas pollticas activas. ha propiciade acciones de
concartacidn que no siempre son lo amplias que se desearla

por la negativa de algunos grupos a entablar el dialogo.

Existe una pobreta de interlocutores: los partidas
politicos, por lo general, se ocupan sdlo - de conflictos
coyunturalas, sin esfarzarse par disefar progtramas

alternativos al gubernamental.

£1 partido oficial, tampoco ha sido un buen interlocutor,
pues gran parte de su estructura sigue coptada por los
viejos cacicazgos que se cpanen al cambio (y a dejar su
cucta de poder). De esta forma ante la ausencia de una
sociedad verdaderamente activa, el presidencialismo se ha

fartalecido.

La preocuacidn constante por el activismo de la sociedad,
es porque sin ella es imposible fijar- los lilmites del
Estado. E1 tamato del Estado va a depender del grado da
madurez de la sociedad civil, este grado de madure: se
traduce en un activismo responsable ante los retos del

mundo moderno.
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Ni  los sindicatos. ni los partidos politicos, ni menos
aun en agrupaciones de reciente surgimiento, se encuentran
las viag suficientes para gue la  socisedad entienda v

discuta las cambios vy sus compromisos con el nuevo Estado.
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SEGUNDA PARTE.

LAS POLITICAS PUBLICAS.

CAPITULO I1X.

Ei. ENFOQUE DE LAS FOLITICAS PUBLICAS.

3.1. La Ciencia Politica en el Siglo XX

Este capltulo tiene como objetivo conocer el nacimiento y
desarrollo de las politicas pdblicas, por este wmotivo
partiremos de la situacidn qus presantaba la ciencia
colitica al iniciarse el prasente =siglo, ademds,
examinaremos la influencia que ha ejercido la ciencia
politica norteamericana en las ciencias saciales
contempordneas, y que darla lugar al nacimiento del enfogue
de politicas pablicas a mediados de siglo. También
seqguiremos el desarrolla de este eafoque hasta llegar al

1lamada ssgundo momento de las politicas pablicas.

3.1.1. E}! Desarrallo de la Ciencia Polltiza.

El contenida de los trabajos de ciencia politica ha
variado a lo largo de 1la historia, de manera que podemas
identificar cuatra periodos =n su desarrollo (1):

univarsalismo, legalismo, realismo y conductismo.
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El paso de un momenta a otro, aunque fue lento operd
sobre todo importantes cambios en el objeto de estudio,o
sea, en lo que se considera que debla ser el motivo de
investigacbn de la ciencia polltica, como veremos a

continuacidn,

Universalismo.

Este periodo es el mds largo y heterogéneo, va desde el
momento en que surge la preocupacidn por la polltica en las
civilizaciones antiguas. hasta el siglo XIX. La ciencia
politica se encontraba integrada dentro del gran tronco que
era la filosofia, de tal suerte, que su preocupacidn bdsica
se centraba en la bisqueda de una "buena“ forma de gobiernc
valida para “todos" los hombres (todas los considerados
ciudadanos o con derecho a participar en el gebierno por su

nivel econdmico, posicidn social, etc.).

Legalismo.

La aparicidn de la escuela legalista durante el siglo XIX
significd un gran cambio. para la ciencia polltica, gue
ahora se interesaba por la investigacidn del origen vy
raturaleza del Estado, haciendo énfasis, particularmente,
en el desarrollo del concepto de soberanla, a partir del

punto de vista juridico.
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Tambi&n contemplaba la descripcidn juridica de la foarma
de gobierno y de los poderes formales de laos ciudadanaos, de

la administracian, cdel poger ejecutivo., etc.

El nuevo abjetivo de la ciencia politica sa encontraba
respaldado por los trabajos del periodo universalista

Dreocupado por el objeto v fin del gobierno y del Estado.

Uno de los autores sas ioportantes del periodo legalista

es Hans Kelsen y su obra Teoria General del Estado.

Realismo.

De las formas legales la ciencia polltica opasd a los
procasos no  juridicos ni institucionales. Muy pronto se
centrd en el estudio de los grupos que paraclan ejercer el

poder.

En este periodo se ubican los trabajos de autores como
Mosca. Fareto, Michels, etc. La politica llegd a
interpretarse como un proceso en el gue algunos grupos,
no obstante al estar apartados de la estructura politica

institucionalizada, influysn en &sta.

Esta corriente tuvo una profunda  influencia en los
tratados de politica incluso varios afios después del fin de

la sequnda guerra mundial.
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Conductisma,

La segunda guerra mundial marcd un paso desicivo en la
historia de la ciencia politica pcrque a partir de =aste
momento se llevaron a cabo nuevas investigaciones.

A traveés de esta novedosa orisntacion se pra:hra
sistematizar, dar coherancia vy direccidbn a toda la
disciplina. El objeto de estudio se orienta hacia 1la
conducta politica, estudiada por medio de informacidén
estructurada de manera ldgica, e integrada con datos

cuantitativos, que permitan comprenderla y eiplicarla,

La ciencia palitica comenzd a explorar el comportamiento
concreto del individuo. sus actitudes, motivaciones.
valores, etc.t influida por la tendencia que el conductismo

operd en casi todas las ciencias sociales.

Disciplinas como la teoria cde decisiones, el enfoque
estructural~funcional de la antropologla y la socialogla,
los andlisis de sistemas de la ciencia de 1a comunicacidén,
etc, contribuyeron cecn una serie de instrumentos Y
conceptos para  ayudar a comprender el nuevo abjeto de

estudio de la ciencia politica.

A continuacion profundizaremos sobre el desarollo de  la
influancia del conductiszmo en las ciencias socciales en

general, y en la ciencia politica =2n lo particular.
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Antes de antrar en materia, enunciaremos los orlgenes del
conductismo o behaviorismo. que marcarla una nueva era en
las ciencias sociales.

El conductismo (del inglds behavior, conducta) es una
escuela de la Psicologla s=gin la cual el estudio de la
conducta humana deberla limitarse al estudio de los
fendmenos directamente ohservables. es decir, dejar al
margen del andlisis toda actividad no manifiesta comoe los

fanomenos de la conciencia o del espiritu.

Esta escuela tiene ralces positivistas puesto gque rechaza
cualquier estudio de la conducta humana a través de las

explicaciones introspectivas o especulativas.

El conductisma nace en los primeros aftos del sigloc XX con
las investigaciones del cientifico ruso Flavov, quien

negaba la “interioridad" del animal como del hombre.

Burrhus Frederich Skinner en 1904 sefalaba que solo debla
ocuparse de la conducta observable vy reachaza cualquier
método de investigacion gque no se base en la observacion

sensorial.

Para Skinner. 21 cientlfico describe salo lo qua ve, vy

Qusca, a partir de &sto. las relacioras funcionales entre
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un fenbmeno dado vy leos fenbmanos - antecadentes a
consecutivos, Sin embargo el desarrollo del conductismo

se debid fundamentalmente a J. X. Watson en 19i4.

Watson rechazd tambi2n el método introspactivo e insistid
an que los esperimantos psicolégicos deblan restringirse al
estudio de la conducta. Fara %1, toda conducta humana era
aprendida v, por lo tanto. el medioc ambiente tenla un lugar
de importancia capital. Para Watson no existlan
diferencias entre el hombre y los animales, de tal suerte
que se podla aprender mucho saobre el hombre abservando a
las animales,mds sucaptibles de experimentacidn que el

propio s2r bhumano.

Esta escuela psicoldgica tuveo un enormz impacto en las
ciencias sociales. a tal grado aque un sector de &stas se

llegd a conocer como ciencias conductistas (2)

Del conductismo fue retomado en las ciencias sociales,
ademas del m&todo, la preocupacién por comprender la

canducta humana, pero en sus aspectos paliticos.

A diferencia de las grandes teorlas politicas, el
enfaque conductista de la politica tisnde a ser aas
analitico v mhs - explicativo, pero mds particular y de

menores alcances, como veremos mds adelante,
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£l conductismo en ciencia polltica constituye un

movimiento de renovacidn de la ciencia politica gque se

origina en los Estados Unidos entre 1920 y 1920.
El enfogque se desarrolla en dos direccicnes principales.

La primera se refiere al objeto de estudio., donde se
sostiene que &l anadlisis politico debe orientarse al
estudio v a la abservacidn del hombre como actor
politica, donde se estudiardn ademds sus accion2s. sus
motivaciones. actitudes, expectativas, orientaciones y

demandas.

La segunda linea se refiere al método vy a las técnicas
que deben emplearse. Este enfoque se pronuncia por el
empleo del método cientifico, tal cual se wusa en las
ciencias naturales, asi como de "nuevas" técnicas como la
entrevista, sondeos de opinidn, la simulacidn matematica,

etc.

No seria sino hasta el fin de la segunda guerra
mundial, que el wuso de los métodos v técnicas- de
investigacidn de las ciencias naturales serlan aceptades
plenamente en la ciencia politica, e incluso, sehalaria el
inicio de una nueva era para nuestra disciplina, marcada
por la aplicacidn de tacnicas mds rigurosas en el registro

y analisis de datos.



104

El -anilisis del comportamiento politico parte de ocho

principios basicos:

t.. El principio de las uniformidades. Se dice qua en el
estudio del camportamiento politico 25 posible identificar
regularidades que puede llevar a la enunciacidn de
generalizaciones v teorlas de gran valor axplicativo vy
predictivo. La formulacidn de &stas generalizaciones solo

serd posible a traves de un analis rigquroso y sistematico.

2. El principio de la observaci®n. Las generalizaciones sen
praducto de la ocbservacidn de 1a realidad y no de

especulaciones.

3. El1 oprincipio de la verificacién. LLa validés de las
teorlas desprendidas de 1la observacidn de la realidad
tienen que verificarse por medio de una nueva confrontacién

de la realidad.

4. El principio de la cuantificacidn. A través de técnicas
apropiadas vy de acuerdo a la naturaleza del aroblema, se
debe pasar a 1la medicidn y cuantificacién de las

observatciones para tener una mayar precisibn.

5. La relacidn entre teorla e investigacidn, Este punto es
semejante a lo que entiende Carlos Marx par “praxis". la

necesidad de que =2nista una teoria que apoye el trabajo de
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investigacion. y que la invastigacidn emplee una teoria

para la interpretacibn de sus datos.

&. La relacién entre ciencia pura y ciencia aplicada. E1
investigador debe estar conciente de separar el trabajo
erudito de la actividad partidista si pretende que su tarea

se considere cientifica.

7. El principio de los juicios de valor. La explicacion
empirica Yy la valoraciones &ticas deben mantenarse

separadas.

8. El principio de la interdisciplinariedad. La Ciencia
politica no puede ni debe ignorar los resultadas de las
investigacianes de las demds ciencias para no empobrecer el

contenido de sus descubrimientos.

El método conductista ha mostrado mejores resultados en
el estudio de pequeflos grupos, organizaciones y comunidades
perfectamente delimitadas, sin embargo, estas técnicas son
menos confiables si se aplican a entidades de mayor
envergadura camg el sistema de partidas politicos o incluso

21 sistema polltico de un pails.

3.1.3. La Ciencia Folitica Norteamericana.

La ciencia pollitica norteamericana ha jugado un papel muy

inportante =2n 2l prasante siglo., puesto que 21la ha sido la
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primera an adoptar 2! enfogu2 conductista, v tambid&n, en
sus centros de investigacidn se origind y desarrolld el
enfaque de polliticas plblicas. De tal suerte gue haremos
una descripcidn Zel desarrollo de nuestra disciplina en leos

€stados Unidos.

En el siglo opasado, 21 sistema de educacidn superior
estadounidense mostraba muchas deficiencias, sobre todo en
las disciplinas de naturaleza social coma la Ciencia
Polltica. Es entonces cuando se decide establecer programas
de estudio mAds adecuados y modernos, copiados basicamente

de las universidades alemanas. (3)

Sin embargo, vya se tenla la inquictud en esta &poca
{mediados del siglo XIX) sobre la posibilidad de que la
ciencia politica pudiera transformarse en una ciencia del
tipo de las que integran el mundo de las ciencias

naturales.

El dafensor mas sobresaliente de la versidn cientificista
de la politica era John W. Purguess. padre fundador de 1la
Ciencia Folltica norteamericana (4). Pensaba gue la
nolitica debia estudiarse por medio del métoda de
investigacidn que se utilizaba en el terrenﬁ de las

ciencias naturales.
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Asi, transcurirlan los Gtimos aMos del siglo XIX y los
primeras del XX con el desarrollo de la cnngroversia

relativa al mdtodo que debia sequir la Ciencia Polltica.

Para. antes de terminar 21 siglo XIX, comenzd el viraje que
experimentaria la ciencia politica hacia las formas legales
(como ya hemos visto al inicio de este capitulo) vy hacia

los estudios comparativos.

En 1908 Arthur Bentley publicd “The Process af
Government". En esta obra seMalaba que el objeta de
estudio de la Ciencia Politica deberlanan de ser laos
"grupos pollticos", porque consideraba que no existen

fendmenos politicos. sino fendmencs de grupo. (35)

Fero el trabajo de Bentley seria olvidado, hasta que en
1921 Charles E. Merriam en su ensaya "The Present State
of the Study of Politics” retomara @l tema del métado

necesario para el estudio de la Ciencia Politica.

Merriam pbservd gque el método emplesado en la psicologla y
en la estadistica podrla aplicarse para el estudioco de 1la
colitica. Una ‘"ciencia de 1la politica" permitirla un
control m3s adecuado del gobierno, puesto gque éste serla
mds eficiente en su actividad al incorparar herramientas

y métodos que hartan mids transparentes sus tareas.
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Sin embargo. era necesario superar los obstaculos
prasantados por la interpretacion de los resultados vy la

complejicad de las situaciones politicas.

Algunas de las abservaciones hechas por' Merriam tendrilan
aplicacidn despuds de la segunda guerra mundial, can la
raconstruccidn de 1os palses afectados diraectanents por la
guerra, lo aque le permitid ajustar su propuesta., misma que
culminarta en los trabajos de Harold D. Lasgwell, vy el
posterior desarrollo de lo que se canocerla coma Ciencias

de la Folicy.
3.2. Harold. D. Lasswell y las Ciencias de la policy.

JF.2.1. Definicidn de "Policy".

Fara penetrar en el estudio sobre el origen v orientacian
de la politica publica. consideramos conveniente camenzar

con la definicibn del t&rmino “policy".

Generalmente la traduccidn de policy al easpafiol se
raviere a “polltica”, indebidamente (si se habla de
politica, &sta debe ser pdblica), originando frecuentes

errores de interpretacian.

En los palses de lengua inglesa se utilizan las palabras
oolitics., policy v police con significados difsrentes, a

sater:
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Politics se traduce como lo que entendemas en espahol por
politica. s decir, los fendmenos de la lucha por el poder.
la competancia entre partidos, grupos de intarés. etc. por
ejercer mayor influencia dentro del gobierno., o bien, de

manera popular, lo que se entiende por "grilla'.

Folice se traduce como policia, vy en este sentido, hace
referencia a lo gque fué la "Ciencia de la Policla", a la

cual nos remitiremos mas adelante.

Por lo que se refiere a la policy. esta palabra proviene
del griego politeia vy pasa al latln comeo paolitia, que
deriva en el alemdn como policey, vy en el inglés como
policy. Este término carece de equivalentes en el espatol y

en el francés.

En ingl2s policy significa comunmente curso de accién, ¥
algunas veces proceso de decisidn o, incluso, en ocasiones,

programa de accidn.

Folicy segdn Fred Frohock "es, en el sentido mds general,
el patrdn de accidn que resuz=lve demandas canflictivas o
provee incentivos para la cooperacidn”. (&) De acuerdo con
esta definicidn, policy puede aplicarse tanto al sector
privado comt al pablico, esta aclaracidn nos puede
explicar el uso de la expresidn polltica pablica. o sea,

policy en el sectar publico).
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La definicidn de policy no se refiere a todos los actos
gubernamantales. mismos que van desde el pavimentado de
calles hasta la elaboracitn del presupuesto de egresos de
la federacidn. Como sebala la definicidin de Frohock la
policy comprende actos relavantss por su naturaleza

conflictiva vy/c para favarecer la colaboracién de 1la

saciedad civil con el gobierno.

Una vez sefalado lo anterior, procederemos a buscar laos

antecedentes del enfoque de pollticas pdblicas.

3.2.2. Antecedentes del enfoque de pollticas publicas.

Aunque podemos rastrear la existencia de la idea de
policy en varias civilizaciones antuguas, la expresidén
procede de los aMos que siguieron inmediatamente a la

segunda guerra mundial.

Desde la civilizacién hinda en el siglo IV a.c. a la
&poca actual, los estudiosos de la pollitica se han smpehMado
en sefalar las reglas d¢el buen gobierno, vy @ la politica
pablica la podemos incluir dentro de esta tradician,
puesto que este enfoque tiene como fin introducir una mayor

calidad en el desempeho gubernamental.

Repasando la tradicidn que bhemos mencionado en el parrafo

anterior, nos encontramos con el "Arthasastra®. de
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Kautilya, que consiste en un manual del arte de gobernar,
con consejos relacionados a los medios para conseguir vy

canservar =1 poder.

El ma&todo del autor es r=alista y racional, se fundamenta
en la experiencia, rechaza los wmitos y 1layendas aque

rogdeaban la figura del poder en la India.

Por otra parte, tambien es necasario mencionar las
"Espejos de Principes", elaborados por 1la civilizacién
araba. Los espejos san de orlgen persa, y QN una muy
prabable ralz hindl. Constituyen obras de caracter
didactico, para instruir a los soberanos, los altos
funcionarios v a los secretarios de la :ancilierla en los

quehaceres gubernamentales.

El fundadar de éste génerc es Ibn Mugafa con su obra
“Adab Mayor”. en donde enuncia los "secretos del arte de la

politica".

Poseriornante en la Europa de las moharqulas absolutas,
se daesarrolla la Ciencia de la Policia. que funge como una
"tecnologia de poder”, es decir, la policia es un medio
para fortalecer y desarrollar el pader dal Estado a través

de la vida optima de los sdbditos.

La ciencia de la policla tiene como antecedente a las

Ciencias Camerales, mismas que posiblemente son producto
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dal contacto de europeos y arabes en la Edad Mzdia durante

las cruzadas.

La Camara era una institucidn que funcionaba camo una
especie de tesoreria al servicio del sefiar feudal. En un

principio se limitaba a operaciones de tipo financiero,

pera posteriormente, con la monarqula absoluta, el
cameralismo “se convirtid en un conjunto de medios
racionalizados que favorecieraon la dominacion de la
sociedad por medio de la administracién pablica". (7)

El cameralismo (o camerallstica) hasta el ato de 1727,
fecha en que Federico Guillermo 1 de Prusia decide
establecer en las Universidades de Halle y Frankfurt del
Order 1la profesibn en Economia, Folicla y Camerallstica,
era una disciplipa restringida, oculta para todo el pueblos
a ella sdlo accedian el gobernante y algunos de las

funcionarios mas allegados al soberano.

Fero, como seftalabamas, el rey de Prusia decide
prafecianalizar ésta disciplina, y como consecuancia
inmediata de este acto., en 1729 Gasser elabora un texto
titulado “Introduccidn a las ciencias econdmica, politica y

cameral” para el usc de sus estudiantes en la universidad.

Hacia el siglo XIX las ciencias camerales se hablan

modificado, y comprendian ahara a la policla, el comercio y



113

las finanzas. Esta dltima deberla dedicarse a mostrar 1la
farma en gque los recursos de los particulares podlan ser

preservados., incrementades y usados. Mientras que el

comercia, tania el objetivo de conocer las medidas
nacesarias para astablecer empresas camerciales para
soterar a los individuos y. a su vez, ampliar los recursos

e la nacidn.

Finalmenta, con el transcurso del siglo XIX se ampliaria
la influencia del gerencialismo y los estudios sobre 1la
arganizacion de la empresa privada., que relegarlan por

algdn tiempo la tradicion que hemos descrito.

3.2.3 Harold D. Lasswell y las Ciencias de la Policy.

En 1931 Harold D. Lasswell enuncia su propuesta de
ciencias de politicas (Policies Sciences), propuesta que
pretende ser una alternativa a la fragmentacidn que

presentaban las ciencias sociales.

Antes de la segunda guerra mundial, dentro de las
ciencias sociales norteamericanas, muchas disciplinas
sociales, la Ciencia Politica principalmente, sa
encantraban praocupadas por defender la "enxclusividad de su
objeto de estudio” evitando la ingerencia de otras ciencias

en su Area de investigacidn.(8)



Sin ambargo, con la segunda guerra mundial. el ejercito
ansambld equipos de trabajo multidisciplinarios para
analizar v evaluar de manera mas eficiente la
administracidn de 105 recurscs humanos, materiales y

financierss con que se contaba para alcanzar la victoria.

Las politicas plblicas aprovacharian =sta experiencia. y.
EE) caracterizarlan por su rnterdisciplinariedad.
Pretendlan aumentar la racionalidad de la policy a través
de wuna adecuada interpretacién de la realidad, y un
proceso de toma de decisiones mis “cientlficos". con la
ayuda de los resultados de otras disciplinas tanto sociales

como naturales.

Como pudimos apreciar en el apartado anterior. dedicado a
los antecedentes del enfoque de politicas, la propuesta de
Lasswell no es novedosa. Sin embargo, lo que llama 1a
atencién de ésta idea es que la articulacidn gue s2 husca
entra2 las ciencias., y de &stas con la politica, no se basa

en una teorla con opretenciones d2 validéz universal.

decir, las intelectuales nortzamericano de las
posguerra pernsaban que los cuerpos tedrizos que buscan
objetividad absoluta y aplicabilidad universal son los que
ariginan las dictaduras, al pretender ajustar la realidad a

ia teoria.
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Es preferible el trabajo empirico de continua correcian,
que se adapte a una realidad dindmica, a los sistemas da

pensamiento absolutos.

"No que el cientifico sacrifique 1la objetividad al
ejecutar un provecto. La eleccidn de las metas dltimas de
la accidn no es objativa. Fero una vez aque se ha hecho &sta
eleccidn, el ciantifico procede con la maxima objetividad y

utiliza todos los métodos disponibles". (7}

Cabe seflalar. que este proyecto no pretende caer en el
positivismo puro o en la razdn instrumental, de ahl la
funcidn de los juicios de valaor, estos permiten al
investigadar escoger problszmas relevantes, como lo exige la

policy.

Los problemas que significaron la Denresidn de 1929 v la
segunda guerra mundial, orillaron a las ciencias sociales
hacia el estudio del proceso decisorio y su contexto,
ademas forzarlas a mantenegr un contacto mas cercano con la

realidad para salir a la calle a la "caza” de problemas.

Dentro de #ste contexto, Lasswell nos dice que las
ciencias de polliticas “se ocupan del conocimiento de vy en
el (knouiedge of and in) proceso de toma de decisiones @n

el orden publico y civil". (10
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Como ya hemds sztalado, Lasswell pretende hacer mas
acartada la toma de decisiones can la avuda del trabajo de

diferentes disciplinas.

De ésta foarma. al conacimiento del proceso de toma de
decisiones (knowledge of) se remite a tratar de entender
por qué el gobierro atiende alguros problemas, y a otraos
los deja de lade. Fretende estudiar 10 gue sucede dentro de

la "caja negra"“, sehin el t&érmino de la teoria de sistemas.

Mientras que paor otro lado, 21 conocimiente en el proceso
de toma de decisionas (knowledge in) es la incorparacidn de
1os resultados de las investigaciones de las diferentes
disciplinas aque integran el conjunta del conocimiento
humano, con 21 objeto de m2jorar y/o corragir a1 proceso

decisorio.

Estas dos =2lemantos de las ciencias de polliticas Lasswell
los contemplaba como complementarios. sin embargo, al poco
tiempo, 1los interesados en la oropuesta lasswalliana
cargaron sus estudics en uno u otro elemento como veremos a

cantinuacian.
3.2.4. El desarrollo del enfogue de politicas.
Los dos =2lementos de las politicas ptiblicas (knowledge of

and in) han sido cbjeto de estudio de diferentas autores,

mero las mis de las veces, enfatizando sobre alquno de las
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elementas.

De =sta forma. Se piensa que la tarea del ‘“conocimiento
¢a" podria ser objeto de estudioc de la ciencia politica,
mientras que el “"conocimiento en" lo seria de la economia,

ta ingenierla y la matematica aplicada.

Asi, desca el mamanto en que es conocida la propuesta de
Lasswell, @sta se dividid entre el 1llamado andlisis de
politicas (policy analysis) orientado a construir y evaluar
las mejores opciones de polltica, vy por otra parte, se
encantraba el estudio de la elaboracidn de las polliticas
(policy making study. research) dedicado al estudio de las
causas, e=fectos.procesos. contenido, etc. de la elaboracidn

de la politica. (11)

Es conveniznte seMalar aue existen muchas posicionas
intermadias. cada una influida por alguna otra disciplina.
como la economla. 1la teorla de las decisiones, la
sociolaglia, etc., que nos presentan un amplio abanico de
corrientes, gue intentan explicarnos una realidad dinamica

vy heterogtnea.

Ambas corrientes se dedicaron a crear un aparato teérico
e instrumental para sus analisis, e 1incluso llegaron a
participar en la elaboracitin v ejecucidn de proyactos del

gobierno norteamericano, sin embargo. las dos ramas adn
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caraecian de objetivos claros . 2! lmpetuo por prabar quea
ura u otra eran la vision “mds  adecuada“ llevd a los

investigadoras al extremo de olvidarse del anilisis serio.

Hacia 1los alios sesanta y setenta la guerra de Vietnam v
21 ascAndalo del Watergate llevaron a las ciencias sociales
a un mayor riqor analitico v realisza de las decisiones

publicas.

Finalmente, para los aflos achenta pareci=ra ser que el
aspecto técnico (knowledge in) fuese el predominante. En
las universidades naorteamericanas los programas de estudio
se interesan mAs por los aspectos cuantitativos y en el
ejercicio profesinonal que por el desarrollo de la

disciplina. (12)
3.3. Politicas plablicas vy refaorma del Estada.
3.3.1 Las Politicas pdblicas y la crisis del Welfare State.
Comc vya hemos visto, el agravamierto de 1los problemas

sociales, los problemas en la economla, etc. conforman el

panorama del gobierna en los attos achenta.

La crisis ha traido como consecuencia un mayor cuidado en
el uso de las recursas, se sabe que la puesta en marcha de

un oragrama gubernamental conlleva un gasto por Su
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implamentacidn, recursos que pudieron haberse emplezado en
algin otro programa tanto o mAs impartante (costo d=

opar tunidad} .

Tambi&n se ha visto que con una sociedad mds complaja es
diflctl contar con todo el cansenso due pudiera ser

necesario para facilitar las tareas del gobierno.

Ya no se cuenta con los tradicionales grupus corporativos
tanto empresariales como de trabajadores que obtenlan

beneficios a cambic de apoyo electoral.

El agotamiento del modelo del Estado de bienastar, de
esta forma llegaba acompafiado tanto por una crisis de tipo
¥iscal, comb por el deterioro del consenso unanime de la

poblacidn.

Es en este marco en el que aparece la que ‘Luyis Aguilar
Villanueva denomina como el sequnda momento del enfaque de

politicas pablicas. (13)

El enfoque de politicas pablicas puede ser una valigsa

herramienta @n el proceso de reforma del Estado.

El sequndo momento de las politicas pdablicas intenta que
los actos de gobierno recuperen =1 adjetivo de pablicas por
medio del respeto a la ley y el uso &ptimo de los reacursos

escasos tanto scondmicos como palitices con gue se cuenta.
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ademas, busca que los beneficios que sa abtengan de las
obras o servicios estatalss, {(asl como sus costos) se
distribuyan eqguilibradamente entre los diferantes grupos

que canfzrman la sociedad.

Si en el “primer momento" el enfogue de pollticas
pretendla hacer mas inteligente el procesoc de toma de
decisian gubernamental, en su segunda etapa pretende

rescatar la naturale-a pdblica del proceso decisorio.

Definir "la nhbli:u" es una "antigua nueva®” tarza de la
relacidn Estado-sociedad. El estudio de politicas (policy
studies, research), asi como el analisis de pollticas
(policy analysis) intentan dilucidar cudles son los asuntos
que alcanzan el rango de “interés pGblico’, cuales son las
vias por las que Yos grupos de interés acceden a colocar
sus demandas particulares bajo el rubro de “asuntos

pdblicas”.

El enfoque de politicas es atil para investigar los
fendmenos de redistribucidn del poder politico con motivo
de la reduccidn del aparato gubernamental, vy también el
andlisis del fendmeno de la aparicidn de nuevos grupos en

la escena social.

El enfoque de politicas ofrece muchoa, de ahl la necesidad

de conpcer algunos aspectos de lo gque denominaremas el
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“matodo de politicas” para tratar de entender cdémo la
politica pablica aborda tanto la elaboracidén de opoliticas
que resopondan a los intereses de la sociedad, como el
tajido que forman los grupaos de interdés por elevar sus

demandas a nival "publico“.

A esta tarea nos dedicaremcs en el siguiente capltulo,
por ahora profundizaremos en el analisis de la concepcion

de "la publico"” pocr el enfoque de politicas.
3.3.2. Plan Nacional v Pollticas Publicas.

El enfoque de politicas plantea una nueva farma de
gestidn e introduce algunos cambios en la concepcidn de

algunos instrumentas tradicionales de gobierno.

Tal es el caso del Flan Nacional. Un plan es un
instrumento de politica econdmica y social que contempla en
forma ordenada, las metas, estrategias y tacticas gque en un
tiempﬁ y espacio determinados se utilizardn para llegar a

los fines deseados.

El Plan Nacional es el documento que precisa los
objetivos nacionales, =estrategias y prioridades para el
desarrollo intagral del pals. Cantiene previsicnes sobra

las v

ursos que  se 2oplz2ardn para  alcanzar  las  am=tas

desaadas, asl como los instrumentos y -2sponsablas de su
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ejecucidin. Las previsiones que s2 contemplen deberan
referirse al conjunto de la actividad econdbmica y social.

14

Los objetivas nacionales, an nuestro pals se encuentran
plasmados en la Constitucibn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que se despranden de los ideales por los gue se
luchd durante la Revolucian de 1910. Este prayecto
comprendla aspectos como la defensa de la autonomlia, la

unidad nacional y el compromiso de justicia sogial.

€l destinatario del proy=ctop es la "nacidn", entendida
como una entidad comunitaria quea supone un vinculo tal que
los intereses particulares de los individuos o grupos estan

por debajo de los fines del conglomerada.

Esta entidad es indivisible y soberana. Rossalillo nos
dice que la idea de nacidn es la idealogla del estado

burocritico centralizado. (15)

El protagonista del plan es 21 Estado: esta idea nos
llevd al extremo de crear un Estado omnipresente, cerrado y

con un creciente daficit fiscal.

Por medio de la planeacidn el Estado rige. orienta v
cenduce el desarrollo. Sin embargo., 21 planear o planificar

la actividad del conjunto social reaquiere un control
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autoritario, o bien un masivo consenso que sblo es posible
en - una sociedad homaogensa, con una economia cerrada vy

estable.

El Plan Nacional pudo operar en Maxico a travésl da una
red de organizaciones politicas y sociales corporativas que
le permitian controlar el flujpo de demandas, e incluso
seleccionarlas, de tal suerte que se facilitaba su

tratamiento y el control politico de los demandantes.

£n Mexico el Plan Nacional cumplid una importante funcidn
como  instrumento que ayudd a consolidar el Estado moderno
mexicana (ver Antecedentes), puasto que nuestra sociedad
civily, hacia la d&cada de los afos veinte y principios de
los treinta, se encontraba dividida y controlada opnor una
gran cantidad de caudillos con intereses regionales, de
marara que los lineamientos fijados por el Plan WNacional
permiten organizar y dirigir a la sociedad hacia la

industrializacidn v la urbanizacidn del pals.

Faro, cuando comienza a crecer la intervencian
gubernamental con el fin de enfrentarse a las miltiples
demandas de la sociedad civil (proteger a los sindicatos vy
admipistrar empresas "no rentables", por ejempla) necasita
imporer un “formato dnico® a los problemas, es decir,

abordarlas oor medio de un mismo siagnastico, sin  reparar
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enA particularidades. vy tratarlos por igual a través da un
ejercicio de gasto phblico masivo., proteccionismo Yy

subsidios indiscriminados.

€En al presente planificar la actividad de toda la
saciedad es dificil. si se toma en cuenta Qque existen

sectores, regiones, grupos, partidos. organizacionas, etc.

que plantean miiltiples demandas, algunas incluso
contradictorias. vy aque también visualizan de manera
distinta los oproblemas del Dpals, y Dpor ende, las

estrategias a seguir para su solucién.

El pluralismo politico y 2conémico en la actualidad
determinan el tipo de problemas a los que se debe enfrentar
el gobierna, para poder obtenar algln grado de consenso que

le permita afrontar sus tareas.

Las condiciones econdmicas, sociales y opoliticas, =
incluso culturales ya no permiten entender al Flan Nacional.
como el plan de accidn de la nacidn sino como un plan para

gokernar a la nacidn.

Los praoblemas pdblicos difieren unos de otros, v para su
atencién se requiere de politicas =specificas , asl como de
instrumentos, modcs. procedimientos v tiampos adecuados a
cada  uno. Esto conlleva el riesgo de crear wna s=norae
marafa de pollticas especificas que yva no sea oosible

cantrolar.



125

No  debe  caersa en excesos, las politicas péblicas no
sustituyen  al Plan Nacional, s&lo cambian su sentido, por
_lo demds, &ste documento permite un control claro de
actividades prioritarias, que pueden abordarse a través
de pollticas especificas que respondan a la naturaleza de

las demandas planteadas por la sociedad.

3.3.3. El sentido de lo pablico.

El ejercicio de gobierno en el marco de la nueva sociadad
exige dos requisitos fundamentales: gobernar por pollticas
y gabernar con santido ptbliceo (14). Pera para poder
ejecutar este nuevo estilo de gobierng es requisito
indispensable una sociedad autdnama, conciente

participativa y adecuadamente informada.

El gobierno por politicas abarca algunos elementos que ya
henos mancionado en el apartado anterior comoc wveramos a

continuacion.

Las estrategias de gobierno homageneas. glcbales v
clientelares, que dispersan 1los costos en el conjunto
social mientras restringe =21 acceso de las beneficios a
unos cuantos quedan excluidos del gobierno par pollticas

plblicas.
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“La accidn del Estado necesita del apoyo de los
ciudadanos vy el dinero de los contribuyentes. Sin el
consenso de los votos y sin la coaccién de los impuestos,

se desmorona la Replublica®. (17)

Por otra parte, en relacidn con 1o que s2 debe =antender
por "lo piblico”, Luis Aguilar Villanueva nos dice que hay

tres acepciones (18):

En un primer sentido, par pablico se entiende2 lo que 1la
mayvoria de los ciudadanos considera como asuntos de interas

ganeral,

En un segundo sentido, pdblico se refiere a claridad,
transparencia, es decir, a dejar de lado 1los acuerdos

cupulares secretos y sin representacidn.

Y finalmente, el tercer sentido de lo pablico %toca el
aspecto de 1los recursos publicos al hacer incapie en el
manejo responsable de los recursos, para dejar atrids la
tostumbre de resolver los problemas por mediao del gasto

pablico. solucion que a largo plazo agrava los problemas.

El nuevo ejercicio del gobierno apela a disminuir el
intervancionismo estatal, pero tambi®n requiere de upa
sociadad integrada por indiviouos y organizaciones Qque

est2n dispusstos a acaptar un mavar grado de participacidn
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decisiones.
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CAPITULD 1IV.

METODOLOGIA ~ PARA - LA" ELABORAGION Y ANALISIS DE POLITICA
PUBLICA.

Es - comunmente aceptado considerar que ya sea para el
policy analysis, o para 21 policy making studies, research,
se debe seguir un m&todo. es decir, un conjunto-de etapas
ordenadas racionamente. cada una de las cuales posee sus
actares, restricciones, desarrollo y resultados; fases que
tambi&n se encuentran interrelacionadas, de tal suerte que

1o que pase en una de ellas afectard a las demds.

Esta nocidn del proceso de politicas (palicy process) es
atil como wun instrumento analitico para construir un
modelo, o sea, una representacidn de la realidad que nas
permita manejar ciertas variables y paoder explicar o

elaborar una polltica.

Sin embargo en 1la "practica" las etapas del policy
process pueden sobreponerse, anticiparse, repetirse, etc.

al tratar de abaordar una reglidad compleja y dinamica.

Las fases del método de politicas no debe taomarse al pie
de la letra 2n el mundo real. €Como ya hemos mencionado en
los primoros apartados del capltule anterior. el enfoque deo
acliticas trata de evitar generalizaciones y poder disehar

ooliticas especificas a problemas especificos.
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Con estas reservas debe tomarse la metodologia del
enfoque de politicas pablicas, proceso da politicas

plblicas o miétodo de politicas.
4.1, La agenda publica.

4,.1.1, Necesidades, demandas y problemas.

Las necesidades y demandas son un vinculo de intercambio

entre la sociedad y el Estado.

Pademos entender a la necesidad como aquello de lo que no
se puede prescindir, es decir, como el conjunto de
elemantos gque @1 ser humano requiere para su subsistencia,

para su bienestar y para el desarrollo de sus facultades.

La necesidad debe ser sentida vy percibida para poderse

atender.

Las demandas son las peticiones propiamante dichas, y se
expresan a través de manifestariones concretas, como por

ejemplo, una marcha o una huelga.

La necesidad se puede convertir en demanda si existe el
impulso Qque motive a la necesidad a caonvertirse en un
desea, ¥ que &ste a su vez se traduzca., finalmente, en una

demanca explicita.

Par otra parte, entre el momento en que se orasenta  una

demanda vy se toma la decisiin de satisfacerla, @s necesario
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definir al problema a resolver. €ste punto es todavia mas
impartante en la relacidn Estado-sociedad porgque el Estado,
a travds del gobisrno., debe percibir las demandas de 1los

grupaos sociales para poder "ver" el pnroblema.

t.os problemas son artificiales en tanto que responden a
una decisidn voluntaria de que existan y se resuelvan. Los
problemas no estdn "ahl afuera", deben ser definidas vy
estrucrurados , después se procede a clasificarlos vy

avaluarlos.

En 21 momento en que definimos =1 problema. 2ste a pesar
de ser una visidn “artificial" no se encuentra aislado,
sino al contrario, en interrelacidn con otros problemas de

diferente naturaleca y dentro de una relacidn compleja.

Los problemas v SUs soluciones tambi&n estan
intimamente relacionadas, asl como existen muchas posibles
definiciones de un problema, hay muchas soluciones para un

nismo problema.
4.1.2. l.a agenda publiza.

Mo todos los problemas de la socisdad civil logran llamar
la atencibn del gobierno y despertar su actividad., a saber:
al3unas cuestiones que para las afectados resultan da
1nterés vital, pueden ser descartadas o dasfiguradass a2n su

travecto en busca de atencidn, v cuando se llegan a tomar
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en cuanta. no necasariamente Dcuban el lugar prioritario al

cual aspiran los afectados.

Los individugs y grupos en la sociedad buscan transfarmar
sus problemas particulares en asuntos de interés para el

conjunto de la sociedad civil.

Cuando &stas cuestiones particulares trascienden al nivel
de problemas pablicos y de aht logran su inclusidgn en la
agenda de gohierno, originan leyes, disposiciones

administrativas y asignacibn de recursos pablicos.

De ahl la importancia del estudio de la agenda pfiblica vy
del proceso gque se desarrolla para incorporar los problemas

de la sociedad.

La agenda se ouede definir como “el conjunto de 1los
problemas gue apelan a un debate poblico, 1incluso a la
intervencibn de las autoridades pitblicas legltimas" (1), es
dacir que la agenda abarca un grupo de problemas

cantrovertidos que exigen la intervencidn gubernamental.

Solo se dejan pasar los problemas que se consideran
piblicos (punto que analizaremos @n 21 suguiente apartado).
Este aspecto es importante., puesto que se cuenta con
recursos limitados, por lo tanto, el gobierno debe =avaluar

curdadosamente =21 destino que dard a &stos.
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Tambidtn debe mencionarse que aungue la agenda

1B
u

dal gebierno. los problemas que la i1ntegran se originan en

el sistema politico.

Estos problemas representan inquietudss de sectores de
ciudadanos, que puaden coincidir con las prioridades

gubernamentales o diferir de ellas.

De acuerdo con el grado cde consenso, la agenda se puede

clasificar en dos tipos (2):

Por un lado esthd la agenda institucional, que se
estructura con los problemas que funcionalmente son de 1la
competencia de 1la autoridad publica, es decir, que
cuestionas que se considera que corresponden al ambito

natural del gobierno. como la imparticidn de justicia.

El otro tipo de agenda es la denominada coyuntural, que
se integra por cuestiones que na pertenecen a la
competencia acostumbrada de la autoridad, perc existe el
acuerdo por parte de la sociadad civil, de la necesidad de

su intervencibn.

Estos tipos de agenda no se presentan de manera “putra”

en la practica, como es de suponerse.

La agenda refleja el papel que juegan ciertas actores
derntro de la determinacidn de la naturaleza piblica de una

cuestion, es decir, que sirve para conocer el grado de
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inter&s de la sociedad por las actividades gubernamentales.

Yy en consecuencia, para medir el consenso gque sucita un

tipo determinado de problema publico.

Podemos distinguir de esta forma a los actares
propiamente dichos del “"pablico", que dnicamente se limita

a observar el desarrallo de los hechos.

4.1.3. La determinacidn de los problemas pablicos y su

inclusidn en la agenda.

Un problema se considera patblico cuando es "socialmente
asumido" ariginando un proceso de responsabilizacidn por
parte de un segmento importante de la sociedad, es decir.
que un grupa determinado decide que un problema merece la
atencidn del gobierno porque dicho grupo posee capacidad

v/o autoridad para definirlo como tal. (3)

Si se desea considerar como un proceso el asumir un
problema bajo @1 adjetivo de "publica", la oprimera etapa
serd 1la definicidn del problema 2n cuestidn y desples ser
aceptado en la agenda. Estas fases son interdependientes,
puesto gue al formar parte de la agenda se entiende que el

problema ha sido déFinido cama de interas pablico.

Una cuestidn se puede catalogar como "problama piblico si
el tema ha alcanzado un nivel de "crisis" por lo que va no

pude ser ignorado; cuando ha dejado de ser un prablemé
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comin y atras la atencidn d2 los med:ias de comunicacidng v.
cuando afecta al poder pdblico al tocar t=2mas cama

"legitimidad"” y/o poder.

Como va sefMalamos. la agenda nos muestra culdl es la
percepcidn de 1los poderes plblicos Ssobre 1o que debe

resplver.

Otros factores que se dehen tomar en cuenta para la
inclusidn de problemas en la agenda es que el gobierno

cuente con tiempo y recursos.

Sin embargo. todos estos elementos no garantizan por sl
la politizacion del tema y por ende su incorporacién a la

agenda.

El factor con mayor pesa en la configuracidn de la agenda
farmal de gobierno, sigue siendo la fuerza de los actores
noliticos que intervien2an en en el procesoc vy, las

relaciones que tienen entre sl y, con el gobierrno., (4)

Se ha creado una espacie de raqgulacidn farmal & informal
fara a@structurar el proceso de inclusidn de problemas en la

agenda.

El acceso a la agenda no 2s libre o pautra. El zontrol lo
poszen eontidades a las gue podemos llamar “guardiantes de

la agenda". Su Ffuncidn cansiste en reaucir la oresidn
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cuando crece demasiado, negociar una demanda, 2te. El papal
de “guardian" lo puaden representar organizacionas como ia
prensa, por ejemplo. la cual poses la capacidad de

silenciar un problema o dedicarle gran a tencidn a otro.

tas condiciones necesarias para que una cuestidn pueda
introducirse en la agenda se requiere que el tema del
oroblema se encuentre dentro del area de competencia de 1la
autoridad pablica a la que se remita; tambi&n que no havan
posiciones encotradas respecto a la cuestion a tal grado

que no permita la conciliacidn entre los interesados.

Y finalmente, que la demanda sea traducida a un lenguaje
adecuado para que la autoridad pdblica pueda escucharlo vy
tratarlo, es decir, .-que la demanda sea puesta en el
conducto adecuado para hacerla llegar a las autoridades.
Este conducto puede ser uan individuo o una organizacidn,.
que por 21 papel que desampeMa puede traducir 1la demanda

para que la autoridad:compatente la tome &n cuenta.

4.2. Elementos para la tama de decisiones.

4.2.1, Decisidn publica y poder politicao.

Una vez definido el problema como publico, se encuaentre
incluido en la agenda. llaga el momanto de la decisidn,

centrado esencialmente en la definicidn de objetives y la
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+ijacidn de las opciones o vlas de accidn aseguir.

Quizn tama la decisidn no es solo una persocna.  Las
medidas  que posibilitaron la toma de la decisién  fueron
2laboradas a travis de un complicado proceso gue contd con

la intervencibn de varios actores.

No hay wuna decisidn ni un decisor, solo una serie de
estrategias y compromisos entre dos o mas puntos de vista

que no comparten la misma solucién al problema. (5)

€1 proceso da decisidn estd integrado por distintos
grupos e individuos con diferentes niveles de poder,
recursos vy poar tanto. con varios grados de influencia sobre

las decisiones.

Todos tienen algdn tipo de acceso a la decisidn. Para
poder formular una decisidn de manera transparente, sa
supane aue todos los grupos o sectores de la sociedad civil
puden competir abiertamente y en igualdad de condiciones

para gue sus problamas sean aceptados en la agenda.

Sin embargo, no tada decisibn estd determinada por el
consenso y el conflicto entre los diferentes grupos

implicados en el procaso.

Algunas decisiones estin doatarminadas mas bien par

zuesticnes it&cnicas. La canstruccidn de un camino, una
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presa, un camplejo tndustrial. son cuestiones en las que la
decisidn estid mayormente determinadagnar factores de tipo
técnico como e)l tipo de suela, las recursos naturales, la
ubicacidn de los mercados. etc. 25 decir., que san  asuntos

mas bien técnices.

Si algan otro criterio predominara sobre el aspecto
técnico, podria tomarse una decisidn que pudiera llevar al

fracaso del provecto.
4.2,2, El proceso de la toma de decisibdn.

€1 proceso de la toma de decision se divide en dos
Fases principales, a saber: la formulacidn Y la

legitimacidn.
a) La formulacidn.

La formulacidn se divide en dos fases, en teorla, pero
como mencionamos al inicio del capltulo, en los hechos es

dificil distinguir cada paso.

La primera parte es el anidlisis. En esta fase el decisor
y su equipo de trabajo se dedican a la tarea de estudiar el
problema identificando, an la medida de lo posible, las
variables y los parametros del problema para poder elaborar

un diagnbstico.
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€ e! momento an qua se define la investigacion del
problema a traves de la blsqueda de alternativas. Se
intanta anticipar las consecuencias, ventajas y desventajas
de las mismas. e incluso de la posibilidad de no hacer

nada.

El sagundo paso es la seleccidn de opeiones. En este
punto se evaldan las alternativas de solucidn, se hacen
previsiones, y se crean los escenarios futuros que se

pueden presentar una vez tomada la decisidn.

Esta fase esti acompahada de tensiones puesto que es el
momento en que se expregsan y tratan los conflictos. Los
hechos, el andlisis e incluso los objetivos no son neutros.

estan determinados por compromisos, negociacianes,

coaliciones, etc.
b) La legitimacidn.

Por 1o gque respecta a la fase de legitimacian, asta
consiste en gque el responsable formal, o sea, el individuo,
o grupo a quien, institucioralmente, le corresponde el

derecho y deber de solucionar la cuestidn, la rasuelva.

Generalmente quien decide solo ratifica la alternativa
seleccionada de antemano por su equipo, o bien modifica

alguroas detalles de la opcidn que ha sido preparada.
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El decisor por regla general no tiene tiempo para hacerlo
todo. No puede disponer de todo el conocimiento e
informacibn requerido sobre laos aspectos técnicos gue

involucran a algunas problemas, y a sus selucicnes.

Pero no debe entenderse a la legitimacién como solo un
acto protocolario, aunque las mas de las veces este acto
se reduce a la ratificacion del trabajo elaborado

anteriormente, posee su propio valor. (&

€1 voto o la firma del decisor formal revisten el acto de
caracter oficial, es decir gque 1o hace aceptable a los ojos
de terceros, de tal suerte que si algan acter intenta
discutir la opcibln aceptada deberd exponerse a transgredir
las normas establecidas, y aceptar su responsabilidad por

esta falta.

El oroceso decisonal variard de acuardo con los actores
que participen en la decisién, asipcomo la naturaleza de
asta altima. El decisor tendrid que en?rentar las
resistencias que presentaran aaquellos que deban soportar

los costos de las decisiones.
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4,3. La implementacién de las politicas piblicas.
4,3.1. Definicidbn de implementacidn.

En espatol la palabra implementacién no existe como talj
en franckés se tiene el eguivalente a "poner en
practica (mettre en ceuvra), y en ingles (implementation)

como "ejecutar las condiciones para realizar un programa“.

En nuestro idioma poseemos la categorlia de implantacidn o
instrumentacidn. Sin embargo la idea del té&rmino
implementacitn mas bien dencta el esfuerzo para que una
decisidn cuente con las condiciones y racursos para  su
aplicacidn y desarrollo con @l fin de legrar los objetivas

buscadas.

‘Las condiciones se traducan en una estructura
administrativa adecuada con procedimientos claros, y la
existencia de instrumentos da coordinacion
institucional,etc. Mientras que los recursas seran
econbmicos, materiales y bhumanos en cantidad y de la
calidad adecuadas para la consecucidén de  los Fines

propuestos.

La naturalezade la implemantacidn es campleja puasto que
58 r=laciona con la accidn de los actores socialzs  &n

“ransforaacidn.
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El estudio de la etapa de implementacidn es reciente
pueste que con anterioridad era considerada una extensibn
de la etapa de formulacidn en la cual los detalles técnices

de la formulacien eran dejados a los administradoras. (7)

Se crela que una formulaciédn adecuada traerta como
producto una implementacidn que asegurarla los resultados
esperados. En el siguiente punto continuaremos con esta

idea.
4.3.2. El enfoque top down de la implementacidn.

Como observamos ya, se ha subestimado el momento de 1la
implementacidn. No se le reconoce la impertancia del papel
que juegan 1los ejecutores, al pretender reducir su

actividad al &mbito meramente administrativo.

Hay tres creencias sabre el aparato administrativo que

han dado lugar a esta idea de la implementacién:

a) se concibe a la administracidin comu' una piramide
jerarquicada y centralizada. Una orden desde la cispide es
obedecida a través de sus diferentes niveles hasta llegar a

la base.

b) se cree gue por un lado se tiere a 1os 25ponables

21leqidos por votacibn, mientras que par otra parte

52

rednen los funcionarios a los cualas se les designa mo  por
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su credo politico, sina por su capacidad profesional.

Esta visidn coincide con 1o gque es la dicotomla polltica-
administracidn de 1la que habla Omar Guerréro & en la
cual, por un lado se encuentra el universo polltico aue
ccmprende el conflicto y la negociacidn entre grupos; e
independientamente de la politica se encontraba el apoyo
administrativae que se caracteriza por su neutralidad

politica.

[=3] Y. finalmente toda arganizacidn intenta optimizar sus
recursos v rasultados. La eficiencia aqul pretende lograrse

a traves de procedimientos cientificamente establecidos.

De acuerdo con lo anterior, la implementacidn se traduc=2
2n la transmicibn de una tar=a por parte del decisor al
ejecutor. a través de criterios técnicos. aue tomaran 1la
forma de procaedimientos v programas acordes a tas ohjetivaos

e indicaciores del decisor.

Esta perpectiva se disigna “"top down" aue considera a la
implementacibn como "una sacuencia final que desciende del

centro hacia la pariferia® (9),

Sin mebargo este modelo pronto demostrd que no era  facil

aplicacian =2n la realidad, vy las criticas no sa hicieron

aspelir.,
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£l modelo top down tuvo Qque enfrentarse a varios
problzmas,  como &l hecho de qua los pragramas nunca San
perfectos, 1os objetives pueden ser contradictorios e
incluso ambiguos, y que la administracidn generalmente no

responda a los criterios de eficiencia y racionalidad.

El Ambito de estudio de la implementacidn gquarda una
curiosa correlacidn con los problemas que existen en el
concepto de administracidn pdblica: la discusién relativa
al dovorcio entre la administracion y la polltica, que se
espresa en el espacic de 1la pollitica pdblica como
separacibn decisibn-accidn, daonde es complejo entender como
se pasa de una eleccibn polltica que establece criterios a
una accilin concreta que debe ser interpretada y aplicada

por una multiplicidad de actores.
4,3.3. El nuevo enfoque de la implementacidn.

La implementacibdn es un escenario en donde no hay actores
pasivos o peutros. incluso los ejecutores en el momento gu=
daterminan el destino de los regursos, la adaptacidn de los
objetivos, etc. determinan el curso que tomara la

implementacibdn.

Ademds los implementadarse deben tomar en cuenta que no
deben ejecutar vy 2laborar una politica al wmarg2n de 1a

sociedad,puesto que aunque estd bieﬁ elaborada la politica,
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al implementarla se ancuantran con el racnaso del grupa . ‘o

sector al cual se crela gue iba a bepreficiar.

En la implementacidn continda la lucha politica. pu=sto
que se debe2 resolver el problema de la ausencia de consensa
o anfrentarse con Qque exisia un false consenso en el

momento previo a la formulacidn de las soluciones.

Todos estos hechos rzales nos llevan a plantear un puevo
enfoque de la implementacidn. Si 21 modelo top dawn iba a
ser el centro a la periferia es decir, de la cdspide hacia
la base de la estructura administrativa, el nuevo moda2lo
pretende que a partir de los impactos que produce la

politica, &sta se rastreze hacia arriba.

"Se trataria de reconstruir los efectos de la politica a
estudiar, en términos de impacto, intentando determinar
cudntos de esos impactos pueden explicarse por la actuacidn
de las agencias administrativas implementadoras, Y
cuantos, en cambio, responden a causas eixternas a la

politica piblica examinada”". (10)

El procesoc de implementacidén abarca diferentes niveles
gubernamentales v diversos &rganas administrativos,
constituvendo una compleja red de actores conocida camo

“policy-network" o "“policy community".
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Los objetivos de politica deberan deberdn sar modificados
cantinuamente por los implementadores para convertir ideas
abstractas 2n planes concretcs de accidn vy aceptar al
conflicto y a4 la negociacidn como base & instrumenteo

respectivamente, de su tarea.
4,4, L.a evaluacidn de la politica publica.
4.4.1. Definicidn de evaluacidn.

La evaluacién consiste en identificar y medir los efectos
de una accidn, ademas implica juicio, abtenido por medio de
abservaciones concretas basadas en normas o valorss lo mas

objetivos posibles.

Evaluar una politica pdblica implica valarar los efectos
de 1la intervenciédn gubernamental en un aspecto de la vida

social dentro de un entorno.

fara 1la evaluacidn de las politicas pablicas dos
preguntas fundamentales son ?qui&n evalia? y Tcoma 1o
hace?, es deciv. se intenta indagar si existen organismos
aue asuman la funcidn de evaluacidn, como puaden ser la
prensa, 1os grupas de presidn, funcionarios especializados
en el area, etc.
“Como se evalaa? hace referencia a las instrumentos aque

amplea el "evaluador" para descubrir, explicar vy valoraar
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ias resultados de la accién gubsrnamantal para poder emitiv

an Juicio.

Es “pacesarioa- contar con un m&dtodo capaz de praveer vy,
posterisrasnte evaluar los efectos que se generaran como
consecuencia de las acciones emprendidas por el aparato

astatal.

Dantro del proceso de la policy es posible visualizar la
fase de evaluacibn cuando se juzga los productos e impactos

de una politica.

"Los productas de la politica se distinguen de 1los
impactos de la misma. Estos se relacionan con cambios mis
amplics habidos @n 21 ambienta o en el sistema politico en

general™. (i1)

El producto lo recibe un sector o un grupo en un periodo

determinado., estos productos puaden ser bienes o servicios.

Mientras que los impactos abarcan incluso a otros qrupos
y situaciones, efectos presentes y futuros, costos diractos

2 indirectos, etc.
4.4.2 Los tipos de evaluacion.

Los procesos de decisidn implican la seleccidn de entre

difarentes pollticas aguellas que se ajustan mejor a los

Sbjetivss perseguidos.
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Para seleccionar la pollitica s= necesita evaluar las
alternativas, los efectos provocadas. planeados o no.
incluso frente a la alternativa de no hacer nada para,

poder elegir la mads adecuada.

Cuando la evaluacidn se realiza antes de llevar a cabo
upa accidn. con @} objeto de ver si conviene o no
ejecutarla, estamos ante la llamada evaluacidn a priori,

evaluacibn ex ante, o incluso la evaluacibn de proyectos.

Cuando, en cambio, la comparacidn se efctla despuds de
haber ejecutado la accién con el propdsito de ver en qué
grado se alcanzd la situacibdn plan=ada, culles fueron 1los
efectos no previstos y calificarlos seqiin su influencia, ya
sea poasitiva o negativa, en la problemdtica de orlgen,
estamas ante la evaluacidn a posteriori, evaluacibn euxpost

o evaluacidn de resultados. (12)

t.a evaluacidn es ante o a proiori es praspectiva vy se

emplea como instrumento para dirigir elegir una pollitica.

La evaluacibn a priori simula las repercusiones gque pueden
provocar los contenidos de la decisidn para ccaparar estas

repercusionas entre ellas y elegir la mas satisfactoria.

Asl, lo Jue diferencia ambos tipos de =valuacidn es aue

en una (la @valuacidn a priori) los afeczos sgn  erunciados
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de ‘antemano, . mientras . que la‘.evaluacidn ‘a. posteriori
trabaja sobre los efectos qua en realidad ha producido la

politica.

Paor otra parte., ambos tipos de evaluacidn anfrantan una
sarie de dificultades . Una consiste en que los indicadores

reflejen fielmente el impacto en estudio.

La evaluacitn de las pollticas es una de las etapas mas
complejas e importantes del proceso de politicas, es
diferente para cada politica, ya gque los resultados que se
producen en los distintos &mbitos de actividad estatal son
diversos: por lo tanta, los pardmetros para la evaluacién
daben ajustarse a esta circunstancia. manejar esta etapa

lleva a entender ciertos aspectas:

i. Determinar la que e va a medir, poar ejemplo,
eficiencia, productividad, calidad, unidades monetarias,
porcentajes. etc., esto conduce a precisar cOmo se va a
medir, si con métodos cuantitativos, cualitativas o con

ambos.

2. La realizacién de mediciones requiers parametros
confiables, @&stos vartan de una actividad a otra. por
ejemplo, tasa de mortalidad en el Area de salud, praducto

per  capita en 21 Ar=2a econdmica, =2tc., par la tanto, los
sarimetras 2legidos deben astar =n estracha corressondencia

zcn lo gue se desea avaluar.
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3. Sa mecesita aque haya un sistema de informacian

gubernamental confiable.

Qtra dificultad para la evaluacidn de la politica pablica
consiste en identificar que el impacto analizado s=za
producido verdanente par la politica considerada, y no por
alguna otra, o por la "evolucidn natural® de los hechcs,
de tal suerte, gue el evaluador requiare ser un experto an

los problemas que trata.
4.4,3. Intereses presentes en el proceso de evaluacién,

En el proceso de evaluacidn, al igual que a lo largo del
proceso de politicas piblicas, existen diferentes interases
que de manzra directa o indirecta favorecen o no la

avaluacidn y sus posibles consecuencias.

“Diferentes intereses comportan narmalmente diferentzas
perspectivas o puntcs de vista sobre el programa a evaluar,
sobre la msma evaluacidn en curso y sobra el uso o
consecuencias que podrlan derivarse de la misma. S2a cual
sea el balance fipal de una evaluacian, siempbre acaba
siendo verdad gque para algunos esos resultados implican
Tbuenas noticias’. mientras que para otros se convierfen en

malas noticias". (13)

Evaluar impiica juzgar, mitentras gsu2 realizar un  estudio

de evaluacidn implica proporcionar la sufici=2nts
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informacidn como para peraitir una lakor de juicio.

La distincidn entre la accidn de aaitir juicios v la de
proporcionar datcs en qu@ basa €50% juicios pueda parcer
clara y Gtil en atstracto. pero resulta diflcil de

establecer en la practica.

En cualquier momento alguno de los intereses nresentes
puede considerar que de esa evaluacisn podrlan derivarse
algunas consecuencias crlticas o negativas a su posiciéen vy

ellp conduciria a una reaccion acorde con tal amenaza.

En definitiva, la evaluacion plantea ciertas amenazas
para alguno o algunos de los sectores implicados, vya que
pane al cdescubierto eliementos o informacion que cuaden
resultar "peligrosas" para algunaos de los implicados en las

decisiones.

Te 1los resultades de la evaluacidn pudiera enigirse un
cambio, ya sea en 21 diseMo del programa, o biesn en la

arganiracidn encargada de implementar el misma.

Por 1la antarior, el grupo mads intaresado en los
resultados de 1a evaluacién a3 el integrado por las
respansables de la politica, los gestores. 21 personal
aperativo y los asesores del rasponsable. Sgn grupss a los

aua 185 praaccupa la cantinuacidn 22l programa, acrgue da
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los resultados que arroje la investigacidn @ depende si

congervan o no sus actuales puestas.

Tambi&n es interesante el hecho de que muchas vecas los
grupos o sectores a los que se destina la polltica, son los
menos interesados en la evaluacidn. Se debe, a veces. a las
dificultades que tiepen para dejar oir su apintien,
consecuencia de su falta de organizacidn, o incluso por su

reticencia a asumir su responsabilidad.

El mztode del enfoque de pollticas es bastante complejo.
Debe adaptarse a la naturaleza del problema que se trate vy

tener como instrumento badico la negaciacitn.
'

. Ni analizar, ni elaborar una politica plblica es tarea
facil, se requiere trabajo multidisciplinario y visidn de

conjunto.

Sin embargo, como lo hemas reiterado. se necesita de 1la
participacidn e interdés de 1la sociedad civil en la
seleccidn, implementacidn vy evaluacidn de los problemas que

deben farmar la agenda pdblica.
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TERCERA PARTE.

EFICACIA. EFICIENCIA Y JUSTICIA.

CAPITULO V.
POLITICAS FUBLICAS Y LEGITIMIDAD.

El presente capltulo es la culminacitn de nuestro trabajo
de investigaciadn, en el pretendemos mostrar lo que
significa la puesta en practica del enfoque de pollticas

pliblicas.

Este apartado lo hemos dividido en tres puntos. a saber:
las consecuencias que trae consigo 21 desarrnllo de la
policy science para la Ciencia Poalltica y para la
Administracidn Plublica, ademads de la ubicacidbn de 1la

primera dentro de alguna de las disciplinas mencionadas.

Otra cuestion a tratar serd el analisis sobre la
posibilidad o no de adoptar el enfoque de politicas dentro
del Sistema Polltico Mexicano, y finalmente. el papel que
Juegan la eficacia, la eficiencia y la justicia en la nueva

relacibn Estado-Sociedad.
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S.1. El Enfcgua ce Pollticas y su-ubicacidn dentro-.-de . las

Ciencias Sociales.

S.1.1. Politicas Pablicas: su relacién  con- -la Ciencia

Follticas vy con la Administracién Publica.
a) Con la Ciencia Folltiza.

Como ya hamos mencionado., el enfoque de politicas no
pretende ser una panacea, sino un instrumento que nos
permita elaborar opollticas mds eficientes, racionales vy

vardaderamente pliblicas.

E1 estudio de las palicy sciences. ademas, permitird
reactivar los estudios relativos a Ciencia Politica vy

Administracibn Fdblica.

For lo que respecta a la Ciencia Politica, &sta no ha
prestado mucha atencitn a la manera como el gobierno
construye y desarrolla sus decisiones.

Las teortas marxista, elitista y sistémica explicaban las
decisiones de gobierno desde fuera del mismo, es decir, que
la toma de decisiones en el aparato gubernamental se
encontraba detarminada ya sea por el modo de produccidn,
paor los designios de un grupo predominante dentro de la

saciadad. o por las "entradas” del sistema.
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€1 gobisrno, descde estas corrientes. no  tiene la

capacidad de elezgir sus prop&sitas y/o acciones.

"Fue entonces lbgico estudiar la politica mas que las
politicas, =21 sistema pollitico entero mads que el proceso

como se adoptaba la decisidn singular®. (1)

De ahl la importancia de las politicas pUbii:as para 1la
Ciencia Politica, &stas significan una nueva orientacion
dentro de la disciplina, una orientacibn mas acorde con el

estudio de una realidad compleja y dinamica.

Consideramos que el enfoque de politicas es una rema
especializada de la Ciencia Politica, que se desarrolla a
partir de la influencia del conductismo y la segunda querra

mundial (como lo mostramos an 21 tercer capitule).

No nos inclinamos a considerar a las politicas pOblicas
camo una “nueva ciencia"(2) puesto que carecen de un abjeto

de estudio perfectamente definido y de un m&todo preciso.

El1 m&todo el las policy sciences es un instrumento
adecuado para andlisis de una sociedad mas diferenciada e
informada, sin embargo, tomando en cuenta lo visto en el
capltulo dedicado al mdtodo que emplea el enfogqua, &ste
responde a una estructura flexzible gue puede adaptarse en
el ndmero de pascs ¥y secu2ncia de los  mismas, a la

naturalaza del fenam=no a analizar.
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De 1la misma farma, el objeto cde estudio no se encuentra
" totalmente .definido. toda actividad estatal puede tener
cabida dentrao del campo de estudio del enfoque de

politicas.

For lo anterior es que ubicamos al enfocque de pollticas
dentro de la Ciencia Folitica, como una rama que se ha
desarrollada a partir de la influencia del conductismo y de
la Ciencia Polltica Norteamericana. Este novedoso subcampo

es Atil en el andlisis y elaboracidn de 1las pollticas

gubernamentales.
b) Con la Administracidn Fublica.

El Estado moderno se mueve en condiciones crecientamnente
caomplejas y cada vez mids determinadas por la irncertidumbre,

aunque subsitan los ambientes de certidumbre y riesgo. (3}

En condiciones de certidumbre, se cuenta con informacian
suficiente para el desempeto de su labor, permitiéndole
prever las cansecuenciés de upna decisidn; tal es el caso de
la administracidn publica cuando se refiere a la abundante

legislacidn que da soporte a su aztividad.

La administracidn pdblica se ha dadicado prefarentarmente
a i1as fonsidaracicnes jurldicas institucionales, es  decir,
al azstudio da ieves y reglamentcs. Ambitas de sompetencia,

irstanglas v procedimizntos formales. También, 2n  menor
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grago, la administracidn odblica se ha arncaminada  al
estudic da las consideracion@s operativas para cumplir o

jmplementar tedenes.

8in embargo. el que la adninistracidn piblica sa acerque
a las politicas plblicas, rescataria el sentido clasico del
“"huen gobierno” eliminando la concepcian dicotdmica de
politica-administracidn y su imadgen burocratica, uni&ndola
con la Ciencia Politica en el esfuerczo encaminado en la

hlsqueda de una m2jor forma de gobierno.

El actuar en condiciones de riesqgo implica opara el
gobierno prever miultiples resultados y las probables
consecuencias de estos resultados es :nnpcida, por ejemplo,.
los desastres naturales, que se sabe gque ocurren, pero no
cudndo, por lo tanto se han desarrollado planes de accidn

en virtud de algdn siniestro (como el Plan DN-3).

Finalmente, en coandicicnes bajo incertidumbre, el
gobierno se. enfrenta a la falta de informacién que le
permita =scager una politica. cuyas consecuencias par lo
tanto, 12 son desconocidas. Estas condiciones son en las

que el enfoque de pollticas ha mostrado ser mds fructifero.
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S$.2.  El enfoque de politicas y sus consecuencias en el

Sistema Politico Mexicano.
S.2.1. Los cambios de la sociedad.

Como pudimos apreciar =n el se2gundo capltuleo, las fuer:cas
de la sociedad civil han construido vias alternativas de
comunicacidn con el Estado, es decir, que ademds de los
partidos politicos, los sindicatos, etc. . han aparecido
grupos vecinales, de aestudiantes, feministas, de
costureras, etc., que se constituyeron para buscar una

solucidn concr=ta a sus demandas.

En resum2n, estos cambios han significado un giro en las
relaciones entre la sociedad y 21 Estado. fendmeno que hace
mas complejos 1os mecanismos de conciliacidn de intereses y

la posibilidad del consensa.

Se ha reclamado un nuevo estilo de gobierno, oriant;da
hacia la busqueda de participacidn, la consulta y 1la
corresponsabilidad. Ademas, muchas de estas nuevas
organizaciores no se encuentran en actritud de acptar

lineamientos desde la cdspide de la estructura social.

Los cambios en la relacién Estado-sociedad. ademds,
revelan 21 debilitamierto de las estructuras corzorativas
tradicicrnalaes gue yva no cumplen con las aspectativas de sus

niza0ra3s,  la qu2 trae la necasidad de ra-orizntar  la
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asignacidn de recursas buscando una mayor equidad, es
decir, que la atencidn del gobierno (y por ende el Tlujo d=
recursas) sea para las organizaciones que verdaderamente

raspondan a los intereses de sus agremiados.

La raslacidn que el gohierno va a guardar en ralacidn con
estos movimientos independientes, debe basarse en la
caoncertacisn, o sea, en acuerdos entre las partes, puesto
que la interlocucidn corparativa tradicional ya no funciona
en las condicianes que predominan actualmente en la

sociadad civil.

“r...1 21 secreto de la estabilidad politica y del
desarrollo econ&tmico de la nacidn residid en una
intervencibn amplia y protagbnica del Estado y en una muy
baja independencia de las organizaciones civiles y
politicas en 21 tratyamianto de sus asuntos privados y en
la definicidn de los interteses nacionales. 5i a &sto se
aftaden los imperativos constitucicnales qu2 encargan al
Estado el resguardo de lo; recursos nacicnales camunes y la
tarea de la justicia social, la anchura del ambito pablico

y de la intervencidn estatal es enteramente explicable”.

3

El pals zamina hacia una reivindicacidn de 1la dignidad
ciudadana y 2#ste hecho reprasanta un rato para (3s partidos

soliticos, 2n el santido da intentar coptar =stas “fuerzas
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vivas de la: :sociedad. civil" . para | encauzarlas a
institucionalizarlas. ' so .pena de quadarse fuara del nuevo

esquema. - de  la " sociedad gue se encuentra en. proceso  de

canstruccidn,.

Estes movimientos sociales independiantes son  producta,
sin lugar a dudas, del desarrollo industrial urbano del
pais, v por lo tanto, exigen un nuevo trato que raespete su

independencia y sus derechos.
5.2.2. La participacién ciudadana.

A pesar de la nueva r=alidad polltica que presenta 1la
sociedad civil de nuestro pals, &sta no se ve reflejada en
una mayor influencia vy presencia de estas nuevas
organizacianes en las instituciones pollticas. La
madernizacibn politica, por lo tanto, requiere actuar a
favor de una mayor correlacidn entre pluralidad social vy

rapresentacidn palitica.

Para avanzar en el proceso ge aodernizaciédn de las
instituciones del pals, es necesaria la participacidn de

la sociedad civil.

“La principal funcidn de la sarticipacidn es liberar =1
potencial que las sociesdades manifiestan como resultado de
la diversidad que contienen. En este ssntido, el papel do

la participacidn debe ser conciliar divarsidad con
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creatividad, miantras Qque el rol del Estado debe ser
estimular y crear mecanismos capaces de conciliar asta
participacidn en sus multiples formas vy heterog&neas

expresiones”". (&}

La participa:iﬁn es esencial., y no solo en la ejecucidn
de los proyectos especificos. sino tambidn en su disesfo v
fiscalizacian. Esta participacién posibilita el que las
beneficiados por la actividad gubernamental realicen
sus aportaciones al financiamiento de los programas, {vla
impuestos), y que los ciudadanos sean tambi&n guenes
degidan quk proyectos se van a llavar a caho, en qud placo

v con qué& prioridades.

La participacian contribuye can el praceso da
demacratizacidn de la sociedad. FPero, a pesar de la
importancia de la misma. =xisten mdltiples obstaculos para

su ejercicio.

Seqgip Mario Moya FPalencia (7), se deben raunir seis

condiciones esenciales para la participacidn politica:

1. Infarmacibn y eduacidn civica. Come ya hemos visto en el
apartado relativo a la sociedad de 1a :nfarmacidn, al
Ziudadano de la sociedad mocerna se encuentra inmersc an un
mar de i1nformacidn. Sin ambargo, se Jdekts oos==2er un  mavar

gradn Jde adacacidn para podar discarnir de entre lcs  meros
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datos y lo que puede servir efectivamente como’ inforsmacian

util para la toma de decisiones.

C 2 Voluntad de participacidn. Es importante gue el
ciudadano tenga =1 des20 de particioar, v de aque 2l sistema

politico los induzca a hacerlo.

3. El tamafo de las unidades de participacidn. El individuo
no puede presentar sus demandas de manera directa al
Estado, sino que para entablar wuna relacidn can éste,
debe integrarse con otros ciudadanos para confarmar
organizaciones 4que le posibiliten al Estado escuchar las
demandas que se le plantaen. Estas organizaciones
contribuyen a intergrar y formar la sociedad . comd por
ejemplo la familia, la escuela, el sindicato, la unién de

calonos, etc.).

4. Reduccidn de las distancias sociales. Con esto naos
referimas a la capacidad de relacionarsa a los diferentes
grupos entre sl., OQue an lo posible sa reduzcan las
distancias ocasionadas por =1 nivel econdmico, el grado d=2
atenc.dn del Estado a sus problemas. etc., para poder

disminuir la desigualdad de las hombres.

S. La flexibilidad de 1gs relaciones de autoridad. €1
2parate 2statal no deba asfiwiar al ciudadano y a los

Jrupss con 2l ejercicio de su auwtoridad. o sea, que debe
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permitir ciertos margenes de autonomla a los movimientcs

centro de la sociedad civil.

&6, La existencia de fuesntes independi®ntes de ooder. E;
necesario que haya pluralidad de organizaciones, vy que
#3tas permitan al individuo ascapar de las "mayorias". Es
muy adecuade, e incluso necesario, que haya organizacianes
y movimientas alternativos a 1la mayoéla, porque &stos dan
vida a 1la actividad politica de la sociedad civil, en
cuanto que fomenta la circulacibn de ideas, puntos de vista

v prnye:tés.

Sin embargo. serla ingenuo pensar que todos los grupdos
sociales cuentan con la misma capacidad analltica, de

recursos econbmicos y de organizacibn.

Ejemplo de lo anterior lo son los grupos empresariales.
Los empresarios constituven la porcidn de la poblacidn a la
cual =21 gobierna proporciona "una mayor influencia Yy

participacidn an el proceso de formulacidn de pollticas.

Los eamprasarios son los ciudadanos mds activosy pueden
contribuir al financiamaiento de campaMas electoralas
influyendo, por lo tanto, tanto en los partidos pollticos

como an otros grupos de interks.

Sin =mbargo, el gobierno no dete caer en la trampa de

regponder unicamante a las damanc de lcs grupeos de podar
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scandaico, no debe otcrzarlas toado 1o cue le Dide, garo si
la que necesitan para realizar una cperacian
suficientemente beneficiosa. Este problema antre la funcidén
de acumulacitn y la de legitimidad del Estado serd abordada

mas adelanta.

5.2.3. El predcminio del Ejecutivo en la elaboracidn de las

politicas piliblicas.

Paro, como también hemos sefralado en el capltulo
anterior, la lista de los participantes en 1s elaboracidn e
implementacibn de las politicas plblicas es bastante larga:
funcionarios gubernamentales, llderes de los partidos
politicoes y de los grupos de inter®s, asl como cierto

ntmero de ciudadanos sumanente actives.

"Aunque el ndmero de decisores dentro de las politicas
pdblicas aumanta con las normas democraticas, como cuando
un gabinete militar cede el paso a una legislatura de unas
centenas de miembros, este nlimerc es muy p=2quetto si se le

compara con la poblacidn total". (8)

Ante la complejidad de la sociedad en el aundo moderno, y
tomando en cuenta la participacidn que de una u otra forma
tienen diferentes grucos e individuos, tants de l1a sociedad
Sivil como ¢21 aparato administrativo an la 2laboracidn de

politicas, para que todos estos esfuercos no degenersn  an
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una. lucha abierta que conduzca a la anarqula. se reguiera
¢e  un mecanismo de control que d& cauce institucicnal a

todas estas cemandas.

f.os numerosos decisares, aungue compongan la “&lite" que
mencionamos en el p&rrafo anterior, teguiare muchos
arreglos Y negociaciones para su ajuste mutuo Y

cooperacibdn.

Ademas, aunque el ndmero de decisores sea reducido. las
politicas que implementen debon de responder 2n su mayeria
a las espectativas de "sus bases". E1 trabajo gue tiene
a2sta 2lite es grande, si desea ubicarse en el ambito de los

gobiernos democraticos.

Es asi que el Ffoder Legislativo Y el aparato
administrative que zompone sl Poder Ejecutivo. tendran que
implemantar mecanismos de coordinacion de esfuerzos, ademas
da tomar en cuenta los intereses vy espectativas que

aresantan las organizaciones civiles.

“Las mismas nacesidades de organizacidn, delegacidn,
especializacibn y direccidn que hacen que el Congreso tenga
que crear el sistema de comités; le abligan tambi®2n a
buscar el liderazgo del Ejecutivo para emprender las
ooliticas, 2eonsando en la nacesidad de incluso wan nayor

liderazgoa gue 21 gue pueden ejercar los comitds autdnomas
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v. sus.cresidentes res:ac;if:s. al Congraso sa& fija an el
Frasidenta®. (9}

Tiss sistemas deﬁarét}:cs mecesitan un liderazgo que les
nesmita controlar (no suprimir) los conflictos antre tantos
intereses. Aqui es donde se encuantra presente la  figura
del politico. A pesar de que las decision@s qubernanentales
deben de tomar en cuenta la sscasas de recursos acondmicos
tambitn debe considararse la escases de recursos politicos
(el cornsenso) 15 que caonduce a contar con negociadores
habiles, con buenos analistas que nos muestren la forma mas
adacuada de invertir nuestros recurses, no contemplando
tnicamente el aspecto técnico. gue es necesarin. p2ro no

cetermipante.
5.2.8. £l presidencialismo frant2 al enfoque de pollticas.

Faero, ubic&ndonos dentro del contexto de nuestro sistema
nallticoc. Testimcs araparados para la aplicacisn  dol
enfoque de nollticas? Nosotros pensamos que siu estan dadas

las condiciscnes badsicas para 21 uso d2l mismo.

El sistema presidencial mexicano encuentra su hase en el
Articulo 89 de nuestra Constitucidn Folitica promulgada el
S de febrero de 1917. Agqul se establace un Ejecutiva fuerte

Yy uJnipersonal, que cuenta con la Facultad de elaborar

ar-avactas e ley o vetar los mismas:  ademds  cuenta  con
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atras facultades concedidas y recocnocidas psr la costumbre,
sin =mbargo, este pader se encuentra limitado en el tismpo

tseis afigs)y y por el principio de no reeleccidn.

En &1 Prasidente de la Repdblica racaen las funciones de
Jefe de Estado. Jefe de Gobierno, Jefe Supremo de las
Fuarzas Armadas y da la Adninistracidn Publica, ademas de

llder del Partido Revolucionario Institucianal. (10}

Como va hemos podido apreciar dentro del apartado
dedicado a los antecedentes, estas facultades del Poder
Ejecutive Mexicanoc han sido empleadas para impulsar Y
transformar a la sociedad civil hacia el desarrollo y el
progreso, Ssin embargo., en esta tarea mo se han  logrado

todos los objetivos deseados.

“Mérico tieme una maquiﬁaria de gaobierno aque. crao,
satisface bien sus necesidades entre otros un periodo
presidencial fuerte sin raeleccidn; un partido hegesmbnice
junto con elecciones democraticas que proveen opcioness
mucha rotacitin dentro de una &lite politica altamente
calificada; profesionales de los cursos de accidin politica
bien calificados y con diversos antececedentes

disciplinarios". (11)

3in embargo, 2s necesario todavila hacar varios
ajustes a la maquiparia gubernamental. No es posibla

cambiar todo de un solo golpe, incluso sarla peligroso para
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la =stabilidad zel sistama, ademds 22 que nO s& <u2nta  con
les recursas econdmicos suficientas para afrontar estos

gastos.

Se deban detectar Areas especificas que  deben ser
raformadas, como la creacisn de un selecto circulo de
asesares, implementacidn de infraestructurs para 2@l man2jo

de infarmacidn. capacitacion del personal, etc,

Pero. ademds de los cambios en el drea gubernamental, se
deben seguir fomentando la participacion activa de la

sociedad civil.

Destinataria, pero tambidén contraparte e interlocutora de
las acciones y decisiones del gobierro. la sociedad civil
mexicana ha experimnentado un creciente proceso protagbnico.
Hoy en dla hay mis gente organizada, y sobre todo, mis
gente dispuesta a solicitar. presionar , participar o
reclamar. peroc no puade afirmarse adn que esa gente sea

mayo:ria.

No hay quea caer en triunfalismos v creer que la sociedad
civil, por el hecho de encontrarse en un procesec de

diferenciacidn, sea también mAds participativa.

Los terrzmotos de 19685 marcan el momento mAs claro  de
novilizacibn ciudadana, pero no gor una convicgidn

rolltica, sino para sabrevivir.
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Es necesario que =1 gobierno continlie promoviendo 1la
participacidn de grupos los integrantes de la sociedad
civil, y que se transforme a si mismo para poseer la
capacidad de respander a los retos gue le olantee la

sociedad.

No caigamos en un Estadoc autdmata. donde 21 gobierno
bajo criterios estrictos de eficiencia, regule la actividad
de las organizaciones civiles. Este es un trabajo para los

politicos vy politdlogos de fines de siglo.

S.3. E1 enfoque d= paollticas: eficacia, eficiencia Y

justicia.
S.3.1. E1 concepto de justicia.

Al comienzo de nuestra investigacidn, en el apartado
dedicado al marco conceptual, planteamos una definicidn de
legitimidad. Sin embargo. en este punto enriqueceremos

nuestra definicidn.

Segan Karl W. Deutsch (12}, legitimidad se ra2fiere a 1lo
que se hace en politica, es decir, la compatibilidad de una
accidn o practica pollticas con el cédigo de valores

pravaleciente en la comunidad.

"La gente siante que un gobisrno @3 Jjusto o injusto.

legitimo o ilaglitimo, no 33io gor la Forma en acue llegd al
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poder. i'sino también ~y~p&in:ipalmente~ por lo que bace".

(13

Por. . otra  garte, vy continuando con nuestro autor. si
raetomamos a la politica coma el arte de lao posible, “para
ser eficaz, todo politico o estadista debe saber lo que se
puade hacer, politicamente, an cualquier tiempo vy lugar
particulares; debe saber qu®& leyes y conductas aceptarid el
puablo, qué considedard como legitimo y gqué permitiradn sus
habitos de obediencia que se imponga. Y debe saber culles
leyes vy comncrtqmientns contionuard apovando el pueblo
durante un.tiempo suficientemente largo para alcanzar los

resultados deseados." (14)

Ast, en base a lo sehalado, podemos deducir al
importante papel que juega el enfoque de pollticas, puesto
Gue precisamente es un instrumento producido por la
basqueda del buen gobierno. gue nos pozibilita realizar un
andlisis multidisciplipario d2 la realidad , generando
llrneas de accion estratégicas aplicables a situaciones
excepcionales, cuvyos costos y beneficios deben distribuicse
de manera aquitativa entre los diferentas grupos que

conforman la sociedad civil.

El t&rmino justicia es de importancia relevanta, puesto
.2 2% a Irav2s de ésta Qque un oueblo siantz sioun gobierno
es 'tuenc o na", =35 decir, s1 funciona o no, s5i 235 lesltimo

o no.
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La idea principal de justicia es la imparcialidad; no
importa que 1las leyas e instituciones estén ordanados vy
sean eficientes, si son injustas han de sar reformadas @

abolidas.

“La justicia de un 2sguema social depende escencialmente
de cbmp se asignan los derechos y deberes fundamentales, vy
de las oportunidades econdmicas y las condiciones sociales

en los diversus sectares de la sociedad". (15)

Es decir, que las instituciones son justas cuando no se
hacen distinciones arbitrartas entre las personas al

asignarles derechos y deberes.

Esta idea de justicia e&s fundamental, puesto que cuando
2l Estado de Bienestar distribuyd 1los costos de sus
pollticas entre toda la poblacidn, y las beneficios de
&stas sblo alcanzaron a unes cuantos, produjo los d&ficits
de consenso que contribuyeron a un aspecto de la crisis de

Estado.
5.3.2. La blsgueda de la eficacia en la gestian pdblica.

Cuando la sociedad confia en el gobierno, &stz mantiene
prolongadamente su existencia. El grado de confianza =5t
2n funcidn diractamente proporcional de lo gque 1a soci=Zad

recibe del mismo para satistacer sus EEREY

expectativas.
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A .. esta confianza, como ya se sehald, se le dencmina
legitimidad, mientras que el gradao de cumplimiento de

. expectativas v Zdemandas. eficacia.

El Estado capitalista debe cumplir dos funciones
contradictorias: la acumulacidn v la legitimacidn, es
decir. gue cabe intentar mante2ner o crear las condiciones
que propicien upa acumulacidn de capital rentable; ahora
bien, el Estado también debe mantener o crear lasg

condiciones que propicien la armonla sacial.

En este punto retomamcs lo seMalado respecto a la
Jjusticia, 2s decir, un Estado que abiertamente wusa sus
medios en  Ffaver de la acumulacidn que beneficia a ura
fraccidn de la sociedad a expensas de=  otras, pierde su

lagitimidad.

Ferp. =i el Estado ignora la necesidad de la acumulacidn,
se - arriesga a secar sus fuentes de financiamiento, puesto
que al no haker actividad econdmica. no hay 1mpuestos, Y
por lo tanto., faltan los recursos que poasibiliten sopartar

los gastos que produce su actividad.

€l Estado necesita mediar entre ambas funcionzs. Sin
embargs. 25 respondiendo a las expectativas y  dessos  de

los individuos como se logra ganarlos”. (16)
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Arte una situacidn extr2ma de incapacidad de dir=zccidn de
las institucicnes politicas de la scciedad, las polliticas
que se implementen daben traducirse en accicnes inmediatas.
recurriencdo incluso a dejar de lado las estructuras muy
aurccratizadas. es en aste punto dande muestran su utilidad

las politicas pUblicas.

5.3.3. La aficacia y la eficiencia gqubernamentales como

fuente de legitimidad en la relacidn Estado-sociedad.

De acuerda con lo escrito hasta aqul, se asiste a un

cambio profundo en la fuente de legitimidad del Estado.

Se trata de combinar rapidas actuaciones rentables vy
visibles a corto plazo, orientadas a 1os aspectos mnas

superficiales con @l fin de obtener apoyos.

La accidn de gobierno ha de ser se2nsible a las demandas
de las ciudadanos a las que tienen que dar respu=sta. Uno
de los principales retos de las organizaciones ptiblicas a
nivel mundial radica en estructurar en todas sus facetas al
gobierno para un aficaz y eficiente servicio, desde la
distribucitn de los espacios politices., los procedimientos

e incluso el lenguaje que s= emplea.

No basta con producir lcos bieres y servicios que =21

ciudadano reclama, hay gque distribuirlos adecuadamente.
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Es asl gue la acci&n gubarnamental sobre asuntos
'essecXFicas de intenso inter&s piblico, se ha convertida en
punts - critico de consenso y conflicta, porgue en ellos se
criztalizan ‘n malegran la publicidad v racicnalidad dal

-gobierno aismo.

Como nos sefala Luis Aguilar Villanueva (17 la soci=dad
civil otarga su canfianza vy apoyo a gobiernos con capacidad
de respussta a demandas especlficas: pero es indiferente
ante gobiernos que presentan abstractos manifiestos
doctrinarios. y/o interpretaciones comolejas de fa

realidad.

Ya na se consideran validas las explicaciones globales
del munco, las ideologlas abstractas parecen condenadas a
carecer dal consenso de la poblacidn, Se tiende a acentar
la pluralidad, es decir. la existencia de diferentes
@modelcs explicatives ague pueden incluso ser incompatibles

unas con otros. El madelo que se elija  dependerd de su

caonvaniencia oparacional.

Ahora sz tiende a abandonar la nocidn de verdad absoluta
y sustituirla por una adecuaci®dn a la realidad en favor de
teorias que intentan fundarla en 21 consenso o en 1la
utilidad. Corremos 21 riesgo de caer en 2! relativismo,

puesto qQue hay tantas vardades como culturas.



180

El dasencanto por teamas universales y las explicaciones
globales conduce al pradominio de las analisis Y

descripciones que se raducen a pequehos campos de estudio.

For 1o anterior, la labor del politico y del politdlogo

es mas que nunca fundamental.

La taorla y la practica necesitan una de la otra para que
se puedan elaborar estudios descriptivos y analiticos de
la realidad. Si antes caimos en el extremo de las
concepciones abstractas gque negaban las diferencias, en
estos momentos orientamos nuestros instrumentos anallticos
al atomismo y al relativismo que a la larga noas llevaridn a
tratar con u4na marafa de ‘"raalidades individuales" sin

relacibn unas con otras.

Lagrar un equilibrioc entre ambas tendencias es diflecil,
pero creemos gue No impaosible. Es necesario modificar 1la
teoria y buscar nuavos instrumentcs o visiones que

incorporen las transformaciones que estamos viviendo.
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CONCLUSIONES.

Hemos podido apreciar en nuestra investigacidn que las
politicas publicas y la Reforma del Estado han venido a
cambiar de manera significativa la relacidn que existe entre

el Estado y la sociedad.

Anteriarmente, la sociedad civil mexicana fue dirigida
de manera paternalista por el aparato gubernamental, waismo
que tuvo que suplir en sus funcianes tantoc al empresariado
como a laos sindicatos, de tal suerte que &1 era el

responsable del desarrollo del pals.

Sin embargo, pronto el modela del Estado de Bienestar
cayd an exdesos que motivaron la demanda de las
arganizaciones civiles de un manejo mids responsable en el

uso de los recursos econdmicos y pollticos gubernamentales.

Esta sociedad industrial y urbana, producto de la accidn
estatal, ha reclamado con justa razén, que 1los costos vy
beneficios desprendidos de las politicas gubernamentales se
distribuyan de manera equitativa entre todos los grupos que
integran a la socriedad civil, y no s&lo a un grupo o0 a los
lideres de las organizaciaones corporativas que ya no cuentan

con el apoyo de sus bases.
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Tambien hemos visto que 21 enfogue de politicas pablicas
es un instrumento de "“buen gobierpo" que posibilita llevar a
cabo andlisis multidisciplinarios de una realidad compleja,
de los cuales, se derivaran lineas de accidn estratégicas
aplicables a situaciones especiales que requieren de una
accidn inmediata. Los costos y beneficios que se desprendan
de esta accidn se deberdn distribuir equitativamente entre

1os diferentes grupos que conforman la sociedad civil.

La politica publica es un esfuerzo por parte de la Ciencia
Palltica norteamericana para romper con la dicotomla
politica—administracion, es decir, la separacién gque habla
entre el trabajo del tomador de decisiones (el politica), vy

el ejecutor de lag mismas (el admninistrador).

Detectamos en el apartado dedicado al andlisis del métedo
del enfoque de politicas que en &ste se da una frecuente
negociacidn que propicia que no se cuente con una
elaboracidn o anadlisis ' “lineal" de polliticas. o sea, Qque

una decisidn tomada en la cdspide de la organizacidn, se

efectde al bie de la letra por parte de los ejecutores.

En el enfogue de politicas frecuentemente se estd re-

iseflfando v adaptando la ejecucidn de una decisidn. y por la
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tanto, el proceso de decisitn no puede estar divorciado del

de ejecucidn.

La 1legitimidad es el grado de confianza que posee 1la
sociedad en el gabierna, misma que estid en relacidn directa
con la satisfaccidn de las demandas y perspectivas que se le

plantean.

€l grada de cumplimiento de estas espectativas y demandas
es la eficacia. Sin embargo, tambi&n al gobierno se le pide
mas eficiencia, es decir, gue con sus recursos limitados se

consiga la produccidn de mds bienes y servicios.

Esta situacidn es la que determina que los individuos
reaccionen de manera favaorable a planteamientos concretaos,
que busquen la solucidn efectiva de sus demandas y gque
sospechen, e incluso ignoren, abstractos y caomplejos cuerpos
tebricos que no les solucionan del manera tangible sus

necesidades.

Incidir en una realidad social compleja y dinamica a
partir de visiones homogeneizantes y abstractas., debilita el
campo de accidn gubernamental vy, por lo tanto, el consenso

con el gque cuenta.
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A estas demandas de la sociedad civil responde el enfogue
de politicas. Esta herramienta de gobierno es conveniente
para la solucidn de demandas especlficas, de grupas
especificos, par encima de astructuras burocraticas

tradicionales.

La adopcion del enfogque de pollticas permite una relacién
mds dindmica entre el Estado y 1o0s grupos de la sociedad

civil,

A lo largn del digefio de la pollitica pdblica. asl
como de su puesta en marcha intervienen diferentes grupos.
tanto gubernamentales como de la sociedad, que propician un
incesante juego de negociacidn que bace mas democratico el

ejercicio de gobierno.

Sin embargo, el enfoque de politicas no es una panacea,
incluso se corre el riesgo de crear una enorme red de
politicas especilficas sin control alguno. Agqul es donde se
encuaentra el papel de la planeacidn, es decir, que a traveés
de la elabaoracibn de un Plan de Gobierno se dé coherencia vy

control a la puesta en practica de politicas publicas.

Ademas, debemos ser concientes de que el d4nico grupo en

la sociedad civil que posee los recursas econdmicos y de
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arganizacidn para ejercer una influencia decisiva en la
elaboracién de politicas gubernamentales., lo constituye =1

sector empresarial.

En México podemos afirmar que va existen las condiciones
para la adopcian del enfoque de politicas, puesto que, por
una parte, se cuenta con la infraestructura basica para el
manejo de la informacidn que requiere la elabaracitn de los
anilisis de é&sta naturaleza; ademas, se tiene al personal
que puede llevar a cabo los trabajos de investigacion, come
lo son los grupas de asesores gubernamentales, mismos que
paseen una farmacian multidisciplinaria, asl como

experiencia en su ejercicie profesiocnal.

Por otra parte, y camo hemos sehalado, en la sociedad
civil mexicana hay grupos que son mas participativos y que
procuran arganizarse al margen del paternalismo

gubernamental.

No podemos decir que toda 1la sociedad es va
participativa por el hecho de ser heterog&nea, sin embargo,
existen grupas vy organizaciones que plantean de manera
concreta demandas especlficas v que estdn dispuestas a
afrontar su co-participacidn y responsabilidad. No es toda

la sociedad, pero va hay un 1indicio de participacidn
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responsable significativa en algunas organizaciones.

La sociedad que necesita el enfogue de pollticas para su
funcionamiento adecuado es  una sociedad abierta v
participativa, responsable, informada vy organizada, misma
que se ha intentado (y no del toda) fomentar con el proceso
de mude;nizacién. Esta sociedad contrasta con la sociedad

pasiva y paternalista del Estado del Bienestar.

El presidencialismo mexicano incluso sirve para controlar
la puesta en orictica de politicas odablicas, ademds se
cuenta con asesores que poseen estudios 1nterdisciplinarios
y experiencia. Hay todavia mucho por hacer, pero vya se
tienen las bases necesarias para su disehfo y ejecucidn.

L e

Se eaestid dando un cambio en la relacidbn que guardan el
Estado y la sociedad, esto se advierte por medio de un nuevo
sentido de legitimidad basado en la eficacia, la eficiencia
y la justicia. Sin embargo, debe recordadse que el *tamaho"
del Estado va a estar determinado por la responsabilidad vy

participacidan de los grupos saciales.

Sin una participacian consciente, responsable v
organi zada. no serd posible que la sociedad influya an 1a

toma de decisiones.
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