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Inf. i1 8.
Dante Alighieri.

no escribo este documento para ensefianza de los hombres de inteligencia
répida y amplia mirada; frente a esos maestros, yo soy sélo un aprendiz; y
les advierto por ello de antemano, que no esperen enconitrar aqui ofra cosa
gque lo que he tejido a partir de mis propios y toscos pensamientos, y que
vale para la gente como yo.

John Locke.
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¢ PARA QUE Y/O POR QUE ESCRIBO ESTA TESIS?

...Cuando el verdugo le toco 1a loteria sact brillo a fa
herramienta e invité a cerveza a las viudas de los

ajusticiados no hay que ser rencorosos ya que nadie influye e!
reparto de ia suerte o la desgracia Moloch es principe

del pais de las lagrimas es clerto y siembra el lanto por donde
pasa pero Nibas el gran comico, el gran

farsante alegra las eternas horas de los condenados...
Camilo José Cela.

M as que un enfoque utilitarista o como parte de un mero tramite
administrativo para obtener el grado de licenciado, la presente tesis tiene el
objetivo de concluir una etapa de mi vida, la tesis se pretende como el resultado
de cuatro afios de instruccién y formacidn en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la Universidad Nacional Autdnoma de México. Dentro de la escuela
pragmatica norteamericana representada brillantemente por C.S. Pierce, William
James y John Dewey reza el supuesto de que lo verdaderamente importante no
es la causa primera que motiva las acciones, sino los efectos que guérdan dichas
acciones, es decir, la eficacia que contienen para allegarse de las metas
planteadas, el esfuerzo que a continuacion se desarrolla guarda dentro de si, no
la pretension de aportar nuevos elementos al aparato cognitivo del lector, pero
tampoco realizar una tesis que deje de lado una estructura tedrica si no sélida si al
menos fuerte y que tampoco desariolle un analisis mas bien iresponsable y
ligero, sino el objetivo de la tesis es el de servir como referente, auxiliar y guia en
la comprension yl/o entendimiento de las acciones gubernamentales llevadas
acabo en el caso del sector energetico.

Se han elegido los temas de Politicas Publicas y Discurso Politico como
sustancia de la presente tesis, debido a la formacidn que como administrador
publico ha percibido el autor y el interés que ha desarrollado; primero por las
nuevas directrices que ha tomado la administracion pablica en su concepcion,
funcionamiento y estructuracién; debido en gran parte, también a los cambios que
en el ambito mundial se han sucedido por lo menos en los Ultimos 25 afos. En
segundo término se ha elegido el discurso politico por el interés filos6fico-politico

que encierra tratar un tema como el de la retdrica, el arte de la persuasion dirian



fos clasicos, que hoy en dfa es desplazado por la busqueda de la certidumbre
técnica que se ofrece para el tratamiento de los asuntos gubemamentales y
publicos.

Sin encaminarse al menoscabo de uno o mostrar preferencia por otro, la
tesis tiene ia pretensidn primero de ofrecer una cierta precision en el rastreo del
origen y evolucién de conceptos como Estado, administracion piblica, lo pablico y
lo privado, por citar algunos ejemplos; ya que en no pocas ocasiones el uso que
se les da a estas palabras es incofrecto, no por ignorancia, sino por la dificultad
de hablar de conceptos que por mas sencillos que se muestren terminan por
dilirse. Dicho rastreo no es ni por mucho exhaustivo, puede arglirse que es
incompleto o que el enfoque no es el apropiado, sin embargo la seleccion que se
realiza es la mas sencilla y la que mejor se adapta a las necesidades del trabaijo.

Tedo lo anterior contextualizado a la situacion que México atraviesa y
orientado al caso especifico del sector energético, ;por qué el sector energético y
no el sector social, de salud o educativo? La eleccién descansa en el enfoque o
visién de lo importante que ha sido el sector de la energia para el desarrollo y
crecimiento del Estado mexicano posrevolucionario, la condicién que simboliza y
tiene de si como baluarte y garante de la soberania nacional;, ademas de las
implicaciones, tanto positivas como negativas, que guarda hoy en dia para la
atencion de responsabilidades sociales que e! Estado parece haber dejado de
lado, por una parte debido al cambio estructural y de concepcion que se tiene hoy
en dia de los Estados-nacionales; y por otro lado, debido a la dificultad que se
fiene para allegarse de los recursos necesarios para dar !a mejor de las
atenciones posibles, luego su eficiente asignacion y por ultimo su Optima
utilizacién.

¢Cudles son los problemas, circunstancias o situaciones a tratar? Bajo el
titulo de Politicas Pablicas y Discurso Politico: el Sector energético en
Mékico. Notas comprensivas a la Administracién en la Secretaria de Energia
1995-1997. Se pretende en un primer momento:

1I



1. ldentificar la existencia de algin tipo de relacion entre una actividad de alto
gfado de especializacién técnica como lo es el disefio de las poliﬁ'cas publicas y
una aclividad reflexiva, argumentativa y retorica como lo es el discurso politico.

2. Establecer, asf sea de manera preliminar cuat es la naturaleza de la
refacikin(es) existente(s), si es que la hay, entre la politica plblica y el discurso
politico, ademds de identificar y determinar como interactdan ambos.

3. Asimismo, determinar cusl y como es conveniente interrelacionar ambos
procesos, de manera que, las acciones realizadas por la administracion pablica
para la atencién de los problemas publicos sean evaluados cabalmente por la
opinion pablica,

Vale la pena apuntar que, frente al auge que se ha desatado en nuestro
pais con respecto al estudio de las politicas pablicas y la gerencia publica, todavia
es minima la literatura con un cierto rigor metodolégico en el andlisis de estos
temas, y si bien esto se presenta como analisis de politicas publicas, los estudios
referentes al sector energético bajo el enfoque de politicas publicas son escasos.

Por lo anterior se presenta en primer término un esfuerzo de ubicacion
conceptda, para dar paso después a una recapitulacidn y andlisis de las acciones
realizadas en el sector energético y de manera particular en la rama del gas
natural en el periodo 1995-1997, utilizando para ello los programas del Sector
Energético, los reportes realizados por la Secretaria de Energia en dicho periodo
ademas de los discursos que el titular del despacho pronuncid para referirse,
determinar y orientar el sentido de las acciones realizadas o a realizar, finalmente
se observa y reflexiona, en la medida de las posibilidades, sobre la manera en
que dichas acciones responden y ocurren dentro de una nueva concepcion del
Estado, el gobiemo y el funcionamiento de la administracién publica.

En este trabajo estan muchas ideas de mis profesores de la licenciatura,
ideas que, al calor de una clase o una discusion afloraban, de manera que si
alguna idea estd impresa en el presente trabajo y no tienen una referencia,

ofrezco una disculpa por |2 omisién que no es intencional,

mr
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tanto individual como colective de la humanidad.

Edgar David Heredia Sanchez.
México, D.F. Marzo de 1999.

Hay textos que se escriben no para aprender de ellos, sino para demostrar
que el autor sabia algo...
Goethe.
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CAPITULO |

1. CONCEPTOS Y DISCIPLINAS EN TORNO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

| estudio actual de la administracion pubtica y la ciencia politica esta
Edetel‘minado por el eficientismo econdmico; se ha entronizado al ndmero
como el factor que refiera y determine ha tener mejores niveles de vida y alcanzar
de esta forma los mejores niveles de desarrolio. Conduciendo esto a la
prevalecencia del medio sobre el fin, es decir, que sera el medio el que determine
el logro Gltimo, y no el fin el que determine el medio o los medios para lograr ef
objetivo determinado.

Las crisis teérica, politica, ideolégica y de concepcion o interpretacion de la
realidad son factores que deben abordarse, motivar el rescate y posicionar de
mejor manera los estudios sobre el Estado y aquello que refiera el organizador de
la vida en sociedad; hoy dia, el estudio del Estado se alimenta por un nuevo
factor, el de la integracion del mundo via la economia, mediante la generacion de
zonas geograficas de intercambio comercial y economico que compiten entre si, lo
cual ha provocado la crisis del Estado-nacian -tanto en su concepcion como en su
funcionalidad-, en el que prevalece la economia como el érgano regulador, no
sblo de la dindmica y los ritmos econdmicos, sino como e! factor que determina fas
relaciones entre los individuos y entre las naciones.

Esto, nos remite a revisar y repensar las funciones del Estado, su Ambito de
competencias, su forma de intervenir en las dinamicas sociales y la reconstruccion
de sus érganos operativos, el gobierno y la administracién pablica; los cuales han
sido los mecanismos gracias a los cuales se ha desarrollado una colectividad
determinada en un espacio y tiempo dado. Buscando la asignacidon eficiente,
eficaz y equitativa de los recursos.

Ello obliga en un primer momento a ubicar en su justa dimension las
nociones de conceptos categéricos como: Estado, gobierno y administracion
publica, a fin de tener una comprensidn mas amplia y completa de fa tematica

abordada en la tesis:



"ol conocimiento de las cosas no debe de investigarse a partir de sus nombres. No, ellas
deben de ser estudiadas e investigadas en si mismas” (Platon, 1991, p.439)

1.1 ESTADO
Un fantasma sin cabeza.
René Daumal.
Se oculta sl mostrarse; en sus
disfraces encontramos sus razones. Es una
repressntacion ante todo, un signo que trasciende
sus referentes. La verdad de lo real e su vigencia,
supuesta magquinaria que surge de improvisto
y desaparece sigilosamente, irrumpe con viclencia
y s desvanecs entre brumas

Luis Sdinz.

ocos son los témminos y las palabras de tan dificil definicion y
conceptualizacion como lo es el Estado; en lo general, se ha tratado de
definir al Estado como una organizacion juridico-politica de caricter coercitivo de
una determinada comuniiad. La palabra Estado como tal, la debemos al florentino
Nicolds Maquiavelo que en su obra mas representativa, El Principe (1513) la
refiere como la concebimos en su nocién modema, es decir, como Estado-nacion:
aunque desde los tiempos de la Hélade se tenia como referencia la palabra polis,
la cual significa Ciudad-Estado.
Dentro de las muchas nociones y concepios que existen de lo que es el
Estado, podemos distinguir tres lineas fundamentales: la concepcion organicista,

por fa cual se explica al:

“Eslado, como una organizacion independientemente y anlerior a los individuos; Ia
concepcion atomista o contractual, mediante Ia cual el Estado, es explicado como el
resultada de un confralo o convenio que fos hombres realizan para vivir en armonia y
protegerse, mejor tanto de ellos mismos como de la accion de la naturaleza; y la tercera
concepcion ia formalista, segun la cual el Estado, es una organizacion juridica” (Abbagnano,
1963, 448 55)

Sin embargo, conforme pasa el tiempo y el pensamiento se desarrolla han
surgido distintas concepciones de lo que es el Estado, resultando esto en que
cada uno tienen una visién de lo que es y/o deberia ser el Estado; es entonces
que encontraremos tantas definiciones de Estado como cuantos pensadores de la

politica, la tecria politica y/o la ciencia politica refiramos: nociones las cuales



estaran definidas en tanto la posicion que guarden con respecto al mismo -el
Estado-, su relacion con €l y la formacidn cultural de Jos individuos.

Brevemente y de manera general explicaré los tres derroteros -que
Abbagnano decide que marcan las definiciones de Estado-, mediante las cuales

se explica y se define al Estado.

La organicista remite & una relacidn analogica del Estado y un organismo viviente, un ser o
ente miad hombre mitad foro, un Minotauro o un Leviatdn, que cuando en su mismidad es
aceplado y legltimado medianto ia razén y por Ia razén es como acltua, es Leviatén; pero en
su aleridad misma al ser cuestionado o enfrentado por aquelos que no coinciden con sus
decisiones, es la coaccin o lo coercivo mediants o cual aclia, sin pensar arrasa a quien lo
enifronda, lo cual es conocido como un Minotauro® (Séinz, 1997, p.31)

Los clasicos griegos definian y concebian af Estado;

“como un hombre, on ol cual cada una de sus partes 3¢ haclan mas evidentes, una totafidad
que no era posidie explicar por sus partes de manera aspecifica, sino en tanto ia tolalidad o
fe unided que en conjunto refarfan & un simil, por fo cual fodo individuo encontraba en e
Esfado la forma por Is cual convenla, convivia y obiania fos minimos de bienestar para su
dasamollo, y quien no los concibiera asf o era un dios ¢ era una bestia, por fo cual fodo
iﬁvﬁﬁmhwamEﬂndoasMMdeﬁnidoyMadoensuschMsyaccbmspw
ol mismo Estado, fo cual de manera més radical y extrema serla definida por Hegel, como
que ol Estado s ol lugar donde Dios se inmerge en la vida lerrenal, ya que su fundamento es
la razén, por ende es su poder y esle se refleja en fanfo su accion o $u voluntad. o que
dofina al Esiado como un dios en af mundo, mediante la cual el Estado define al hombre
como un ser individual y racional, asi fo que es y Jo que lienen se ko debe af Estado y
modimhuudommﬁymsubienﬁenansemidosuacciényaunqueHegelpuodao
no pueda axagerar al equiparar a Dios con el Estado, o cierto que si bion el Estado no es un
Grgano con origen divino, of Estado tienen una razén de ser trascendente al mismo hombre y
asi mismo, ya que of poder de la razon que as el elemento con ef que actia el Estado”

{Abbagnano, 448 ss)
Es decir, el Estado, es el elemento gracias al cual el hombre lograra fa

virtud y la felicidad o bienestar absoluto, llegando asi al fin de !a historia.

Para los atomistas o contractualistas, el Estado;

‘es un enfe de origen de un conjunio de hombres, aunque este en si Mismo no confenga las
mismas caracteristicas de quienss /o han creado, pero lo cual al mismo tiempo nos define
que el Estado no Uenen mds poder y auloridad (entendida esla como la mlacida de
beneficencia que se astablece entre el uso del poder y ia libertad, entendida esta (itima a su
vez, como of uso reclo de ia razén humana) que Je ha sido conferido por los hombres, por lo
cual ol Estado no define y ni determina a los individuos, sino solamente dentro de los limites
del pacto o contrato bajo el cual fue concebido el mismo Esfado” (Abbagnano, 448 ss)

Aun cuando dentro de este mismo derrotero se encuentren posiciones tan
disimbolas como las del ginebrino Rousseau, donde presupone e iguala

Ta voluntad genersl como la voluntad de todos, en fante dsla, se ubica y se onenta al
bisnestar gonoral; la de Hobbas como ia necesidad de depositar la soberanfa de cada
individuo en un 6rgano mayor que administre dicha soberania para el bignestar ta todos, en
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tanfo el estado natural que guarda el hombre, que es el estado de guerra, es decir, el hombre
guarda dentro de si una predisposicion mayor al conflicto que a fa armonfa; o fa de Locke que
se caracleriza por definir al Estado como un drgano de gobiemno y autoridad mediante la cual
los ciudadanos depositan en el Estado su destino, entendido come bienestar, en donde no se
conicentre en un solo individuo todo el poder del Estado™ (Abbagnano, 448 ss)

Pero independientemente de la voluntad general o la bondad de los
hombres, su estado de guerra o la delegacion en un ente colegiado de las
facultades de la ciudadania, el ciudadano es el que crea al Estado para lograr de
mejor manera la satisfaccién de sus necesidades.

La tercera definicion del Estado, es una concepcién mas moderna, la cual
hace a un lado el aspecto sociolégico de la convivencia del hombre, es decir el
reconocimiento de una realidad social, la cual ha sido cosificada at maximo por
esta tercera linea del pensamiento politico del hombre moderno, en donde se

define:

“*Estado como un enle compuesto por tras elementos: la soberania o poder preponderante ©
superior sobre los ofros dos elementos componentes del Estado, que son el pueblo, es decir
fos sujstos de accion del poder prepohderante y de un teritorio que es el lugar fisico y
determinado donde este Estado aplica o tienen validez la aplicacién del poder supremo bajo
el cual ha sido dotado™ (Abbagnano, 448 ss)

Sin embargo, esta definicion es demasiado formal al hacer a un lado el
aspecto sociolbgico y politice de una comunidad, en tantc que si bien lo juridico es
un elemento regulador de las relaciones del hombre; este mismo ordenamiente o
normatividad juridica es resultado del convenio establecido entre los individuos
para convivir; es decir, es resultado de un acto deliberativo mediante el cual los
individuos discuten lo que es mejor, administran sus diferencias y flegan a un

consenso para su convivencia armonica, es decir;

"o juridico es un acto resultante de una accion politica, por lo cual Io juridico si bien hace
posible y materializa los hechos politicos, esto no supone una sujecion de la politica al
deracho, sino de éste a aquel, en tanto lo juridico es resultado y manifestacién de lo politico”
(Heller, 1979, p.135}

Como vemos, definir ai Estado es una labor que remite por fuerza a la
historia del pensamiento politico, que no es objeto de este trabajo, ya que
supondria un documento adicional, muy aparte de los intereses y metas de la
presente tesis; por lo cual solamente me abocaré a definir y esbozar tres de las
distintas concepciones de lo que es y/o de lo que deberia hacer y ser el Estado, la



concepcion de Immanuel Kant, la de Karl Popper, antecediendo anicamente de
manera combinada lo que refieren Theodore Wisengrund Adorno y Baruch de
Spinoza a lo que lingilisticamente refiere el concepto Estado.

Lingdisticamente, Estado es una palabra polisémica, como diria Adorno, es
una palabra que trata de decir todo con su simple evocacion, pero que termina por
decir nada, por evaporarse; en tanto trata de explicarse por si, para si y a si
mismo; es decir, es un concepto que en si mismo escapa a su concepcion, que se
escuire y termina por diluirse en su simple enunciacidn y nombramiento, lo cual

nos remite a lo que Spinoza define, que:

*ol Esfado pertenece al conjunto de palabras, las cuales carecen de sustancia, es decir que
para afirmarse 0 conceplualizarse tienen que hacer referencia a lo ofro, es decir aqueflo que
os ajeno a su propia naturaleza y que al remitirnos a fo ofro, esto ofro tiene una naturaleza
propia que en ef mayor de los casos, nada liene que ver con ef conceplo en un primer
momemo referido” (Spinoza, 1958, p.5)

Para mayor claridad, Estado es una palabra que carecen de sentido propio
y que para disfrazar esta carencia se remite a lo externo, siendo esto ejemplo
preciso de la carencia principal de las ciencias sociales, que es una terminologla
clara, certera, verdadera eficiente y Unica; generando esto una cantidad muy
importante de emrores lingliisticos que degeneran y mutan el conocimiento, ya que
se utilizan de manera discrecional; utilizandose esta terminologia en o mas alto
de la metafisica, en lo etéreo, lo incierto y lo ambiguo.

La infertilidad del pensamiento y la erosidn de la imaginacién, presuponen
que las ideas ya no sean &l elementc mediante el cual el hombre se desarrolle y
complete su ciclo de vida; sino que dnicamente se dedique a la reproduccidn o
repeticion de modelos y estereotipos va establecidos, que han sido entronizados
por la falta, escasez e incapacidad para construir modelos propios y originales ha
definirse en el mundo moderno; afirmandose que la modernidad ha fracasado y su
postulado de homogeneizacion ha debilitado el espiritu fértil de la imaginacion
humana.

Esto ayudado en gran medida por la importancia y la falta de una
regulacién adecuada sobre los nuevos dioses, los medios de comunicacion; lo
que Sartori define como la suplantacién del homo sapiens por el homo videns,
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un hombre que antes de razonar por si, reproduce lo que los medios de
comunicacion difunden, sin antes cuestionario o colocarlo bajo la luz de la
reflexion.

Escapando de esta concepcion, se encuentra quiza la que a mi gusto es la
concepcidn mas clara de lo que es el Estado, la otorgada al conocimiento

filosofico-politico por Immanuel Kant, quien define al Estado:

*“como ef érgano objetivo mediante el cual el orden juridico establecido se transforma en un
orden objetivo de conducta y convivencia, es decir la razén de ser del Derecho es ef Estado,
fa propia existencia de este define la conveniencia de aquel, entendiendo por orden juridico ef
orden establecido para que ef arbitro de uno conviva en armonia con el arbilro de los demas™
(Kant, 1997, p. 46)

Es decir, el Estado tiene como primordial tarea el respeto de la libertad y el
establecimiento de un Estado de Derecho, donde la ley sea el regulador de las
relaciones entre el Estado y la sociedad, y de la sociedad consigo misma; Kant

agrega;

%5 falicidad o 8l bianestar de los individuos, no puade ser el eje de ia razén de ser del Estado,
ya que o individuo puede lograr la felicidad y Ia armonia de manera més eficaz y eficiente en
su estado natural” (Kant, p.47)}

En el cual Kant coincide con Hobbes sobre la naturaleza humana,
discrepando de su maestro Rousseau.

Esto es explicable desde el punto de vista en que el hombre sobrepone su
libre albedrio por encima de su condicién gregaria, y su condicion natural de
buscar las mejores condiciones de vida y desarrolio, por fo cual la bisqueda y
logro de un Estado de derecho en Kant, no es la sobreposicién formalista que
Kelsen denota y coloca por encima de todas las anteriores lineas sociologicas del
pensamiento politico y més aun posteriores a él; en Kant por una parte si bien hay
un inclinacion por la juridicidad y la legalidad del comportamiento, conduccion y
conducta propia del hombre y del Estado, esta no se sustenta en una disquisicion
del orden eminentemente juridico, sino en decisiones del orden filosdfico y mas

aun politico, cuando afirma que:

“ol Estado al sujetar su accién al bienestar o estado de felicidad sujeta la voluntad del pueblo
a la decisién del principe, en tanto esta decision hace de la voluntad del pueblo una
patrimonio exclusivo y monapdlico del principe lo cual lo exime de responsabilidad y juicio en
sus actos” (Kant, p.48)



Ya que esas decisiones y juicios estan tomados en nombre de la voluntad
del pueblo, es decir hay apropiamiento y uso despético del poder en tanto se
otorga a un sélo individuo toda la responsabilidad y la decision de definir el
destino de miles.

En términos mas claros el principe se apropia de la voluntad de! pueblo
para definir como mejor le plazca y en tanto a él le parezca qué es lo mejor,
aunque esto no lo sea de manera, que el principe por lo tanto no es infalible, por
lo tanto puede equivocarse; esto no es injusto, o injusto es que crea que jamas se
equivoca, si existe algo peor que la mentira o la obstinacién, la obstinacién es

contrario a la sabiduria, ya que:

‘existen siempre individuos que estdn en el suefio dogméfico, es decir que
indepandientemente de que se les indique estan mal en su concepcién e inferpretacién, estos
prefieren seguir en la estructura emdnea bajo la cual se han formado y construido a si
Mismos y que ajenos a esta estnictura les es imposible identificarse” (O°Gorman, 1958, p.37)

Por lo cual la obstinacién se convierte en algo peor que la mentira, ya que
la mentira si bien tiene la utilidad de esconder los verdaderos motivos de Ia accién
y razéon humana, puede evitar en el menor de los casos provocar dolor o
sufrimiento, en cambio la obstinacion provoca dolor y sufrimiento creyendo firme e
inobjetablemente que se estd causando un bien, es decir, se crea una condicion
autista en donde se vive para uno mismo, creyendo que de esta forma se logra lo
mejor para todos; y en el caso del Estado, cuya sustancia es la deliberacion, yla
razén el principio de su accion, ni la mentira ni la obslinacién tienen cabida, sélo la
responsabilidad y no la simulacion o la imagen construida en la méscara del
poder; sino la construida y armada bajo el conocimiento de lo que es y de lo que
hace, aqui el deber ser no tiene cabida, sino el ser mismo, lo hecho; ya que ni lo
no hecho puede referirse en tanto sélo es para prever y proyectar un futuro
realizable o deseado. Siendo de la politica su elemento el tiempo y su accion la
oportunidad.

Aquello que puede ser, sin embargo, no sabemos de qué manera serd, ahi
es donde el destino y el azar se conjugan, donde antes que anteponerse se

complementan aquello que serd, pero ignoramos como sera; entonces aun



cuando se acepte la idea de un destino, de una idea o voluntad que nos
trasciende; esta en el hombre y, por ende, en el Estado la idea de modificar y
moldear ese objetivo realizado en un tiempo futuro que nos empefamos en lograr
o en otro ¢aso, en no lograr.

De esta manera, Kant al mismo tiempo lanza una diatriba mas que sélida y
convincente de los errores de la democracia, que hoy dia es mas que aludida e
invocada para solucionar los problemas del Estado, creyendo erroneamente que
la democracia por si, solucionara los problemas de la Nacioh, hay que repensar
que esta democracia no es acompafiada de un proyecto de pais que en nuestro
caso hoy es inexistente, la democracia fracasara y podra dar lugar a regimenes
politicos en los que la libertad sera mas acotada.

Por su parte Karl Popper, el brillante liberal vienés, afirma que la
humanidad se ha pasado mas de 25 siglos tratando de definir una minima
terminologia para discemir sobre las cuestiones sociales, politicas y humanisticas,
un ejemplo de ello es el concepto Estado, en su clasico La sociedad abierta y

sus enemigos, afirma:

“of gran fracaso de las ciencias sociales estriba en que nos hemos pasado discutiendo la
terminologla bajo la cual ge estructurarian las clencias sociales y cuales serian los criterios
rectores de la discusion y el discernimiento” (Popper, 1994, p.315)

Papper, afirma:

“la palabra Estado es un concepto que por si no puede ser explicado y/o enfendido, tiene que
ser comprendido por fo que es, por fo que rafiere y por lo que representa, (&l -Papper- cree
que el Eslado es una concepcion tan antigua y como errénea), que en afén en definir lo que
85 ef Estado a partir de sus tareas, poco o nada se ha hecho por que el Estado se aricule y
estruclure para realmente cumplir con las tareas por y para las cuales ha sido creado”

(Popper, p.325)
De manera que, Popper afima que hemos perdido mas de 25 siglos

tratando de definir que es el Estado y cual es su razén de ser, en vez de dedicar
esos 25 siglos a generar los mecanismos e instrumentos adecuados y eficientes
bajo los cuales las accicnes del Estado serian méas eficientes y eficaces,
redundando en un mayor bienestar de la colectividad, cuando es la felicidad el
pilar bajo el cual se estructura la justificacién del Estado aunque, como ya hemos

visto anteriormente, es la libertad el eje de la accidn del Estado.



Lo cual nos explicaria que debemos crientar nuestra razén a fa accidén y a
la praxis, a la inventiva, a la imaginacion actuante; al mismo tiempo que aunamos
Ila argumentacién y la retérica al desarrollo de! individuo, entendiendo esto Gltimo
no como el ejercicio discursive hueco y vacio, sind como un discurso deliberativo,
argumentativo y con objetivos de convencimiento racional tal y como lo entendia
el Aristoteles; siendo que el ejercicio discursivo debe orientarse al convencimiento
de la accion.

Coincidiria con el pensamiento de Popper, en tanto la necesidad de
reorientar a las ciencias sociales y en especial a la ciencia potlitica hacia una
actitud y aptitud mas creativa y generativa de instrumentos para lograr los fines de
bien comin, respeto a la libertad, emancipacion del capital y proteccion del
mismo, asi como de justicia y equidad entre los integrantes del Estado; sin
embargo, creo que no se descartaria la generacion de nuevas ideas y lineas de
pensamiento, en tanto estos fendmenos de interprefacion y explicacion de la
realidad, sobre fodo en una época de crisis de valores, de crisis de ideologias
habria que reorientarfos a una funcién mas instrumental y explicativa de los
sucesos, y no Unicamente como un dogma bajo el cual se desarrollaron;
apoyando la propuesta del vienés, en tanto desterrar ¥ expulsar del pensamiento
politico la idea nigromantesca de la prediccion del futuro; antes que preccuparnos
por anticipar estos sucesos inciertos y anticiparnos a ellos, debemos de
preocuparnos por lo que estamos haciendo, debemos de construir el futuro en la
accion del presente, de! ahora y del hoy.

1.2 GOBIERNO

No existe tarea mas esquizofrénica

que la da tratar de definir concaptos

y categorias que por su propia

naturafeza es Indefectible homogeneizarias.

Sir Karl Popper.

Deﬁnir al Estado ha sido una tarea inagotable y vasta por consecuencia, como
ya hemos visto, Estado es una categoria que por si mismas no es
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explicable; del mismo modo, gobiemo es una patabra que para aclararse y
hacerse inteligible debe hacer referencia a lo otro.

Si bien los clasicos entendian al gobierno como un sindnimo del Estado; es
hasta Jean Bodin cuando se diferencia al gobierno del Estado.

Bodin, entiende al:

“goblemno como el drgano mediante ef cual se hace uso del poder conferido al mandatario,
antendisndo en este al Estado™ (Bonnin, 1993, p.53)

Entonces definimos al gobiemo, como una materializacion del Estado, es
decir, una representacion, un simbolo, un emblema del poder del Estado; al
gobiemo le otorgamos una carga simbdlica bajo la cual materializara y
personificara algo que es intangible, como lo es el Estado.

Quiza en los marxistas-leninistas encontramos la definicidon mas clara de lo

que es:

“gobiemno, como el érgano matenal def Estado bajo ef cual y fundamentado en fos principios
de autoridad y efecucion de la ley se encarga de cumplir con los objetivos y fines del Estado,
que son la emancipacién y proteccién del capital” (Lenin, 1993, p.76)

Es decir, el gobiemo es un opetador del Estado, se encarga de ejecutar de
la mejor manera posible el respeto a las normas juridicas y el correcto uso de la
libertad, manejando bajo los principios de racionalidad, eficacia y eficiencia los
recursos y medios que el Estado se procura para la consecucion de los objetivas
establecidos; es por eso que en los Estados modemos a pesar de las diferencias
geograficas, culturales y estructurales que puedan tener los objetivos que
persiguen son los mismos (bien comin, libertad, efc.) al igual que las obligaciones
y los derechos; lo que cambia es la manera en el gobierno opera para hacer
factibles dichas disposiciones.

Es decir, el gobierno se permea de los paradigmas e ideologias que los
individuos responsables del gobierno guardan para si; entendiendo esto como un
conjunto de normas y costumbres que la autoridad impone a los gobernados y
bajo la cual se intenta explicar a la realidad, aunque dicha tarea nunca lograra
realizarse de manera objetiva.

Entonces el gobierno, al estar determinado por una forma de concebir la

realidad, actia bajo esta concepcion y entendimiento particular; buscando de esta
16



forma la mejor consecucion de sus objetivos, en tanto es brazo ejecutor del
Estado y cuerpo deliberador de las necesidades de fa sociedad.

Popper, enfatiza:

‘gobiemno es el conjunto de instituciones y reglas que hacen posible la cerfidumbre y el buen
desarrollo del ambiente politico y la estabilidad social, en tanto entendemos a las
instituciones como el conjunto de reglas que se encargan clarificar y dar certidumbre al
desarrofic de lo politico” (Popper, p.155)

Entonces, entendemos al gobierno como el conjunto de personas e
instituciones que determinan la orientacion de la colectividad; siendo que el poder
del gobiemo esta naturalmente asociado a la nocién de Estado. Por lo cual se
entiende como gobernantes al conjunto de personas que gobiernan el Estado, vy al
maximo detentor de este poder mandatario, siendo la acepcitn de este término el
que ejecuta el mandate y no significa el gue manda, como se cree actualmente; y
se entiende por mandante a aquel que decide y ordena, y gobernados al conjunto

de personas que se sujetan al poder de una 4rea determinada.

“Una acepcidn mis moderna, es la cual no sélo se identifica al gobiemo como el conjunto de
personas que deciden la orfentacién de la colectividad, sino que también son el conjunto de
instifuciones que ordenan el poder politico” (Matteucei, 1983, 455 ss)

De modo que, el Estado se encarga de ordenar politicamente a la sociedad
bajo los términos del régimen politico, como:

“una abslraccion real, la cual se refleja en las relaciones que sostienen entre s los distintos
grupos sociales que conforman un fodo colectivo® (Salama, 1979, p.45)

Las labores del gobierno son: la definicion de ta orientacion politica del
Estado y la sociedad, siendo su operador o elemento que se encarga de lograr la
orientacion politica y social, la administracion pablica.

Podemos anticipar por lo escrito anteriormente que la palabra gobierno
necesariamente se asocia la nocién de Estado, en tanto participa mas que

activamente en la estructuracion del mismo y que ademas el:

“gobiemo es el medio mediante ef cual se asegura la cohesion, la sana convivenicia y
desarrolio de la colectividad mediante la aplicacién de fas leyes ¢ reglas acordadas para la
preservacion de la armonia”™ (Matteucci, 455 ss)

Es decir, en términos weberianos:

“Estado es el detentor legitimo def uso de la viclencia fisica, es el gobierno el medio a través
del cual el Estado se encarga de que dicha pofestad sea cumplida” (Weber, 1963, p.1056)
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Sin embargo, esta misma funcién de mantener unida, dar seguridad vy
establecer los medios basicos mediante los cuales una sociedad y sus individuos
constituyentes se procuren los insumos bdsicos para poder desarrollarse, produce
que se den tantos fipos de gobiemo como necesidades y prioridades se
eslablezca un Estado y su gobiemo para atender a la comunidad, descansando
sy razén de ser en la efectividad y la eficiencia con la cual se atiendan las
necesidades sociales, con lo cual su legitimidad se funda en tos principios e
instrumentos politico-administrativos para aiender a la sociedad, antes que en el
consenso, en la fuerza o en la norma recordando que:

*si bien Ia ley #3 ol madio moediante ol cual s8 busca alemperar y acolar ol ejercicio del poder
pablico, contranio a o que se cree de que la ley siempre se encuentra un tanto desfasada de
las dindmicas 3ocisles, son esias dindmicas sociales las que afsnosamente buscan adquinr
forma juridica® (Escalante, 1906, p.36)

Es decir, qua of obieto de la ley no es fa regulacién de ias relaciones
sociales en si mismas, sino que la ley es el objetivo de las relaciones sociales, en
tanto la ley valida su desarrollar, se funda en la capacidad: |

“que tonga of Estado por ende of gobisrrio-, en atender  fa sociedsd @ través dal sjercicio

. diario poder y U0 que le de al mismo, ademis del mejoramiento de los servicios que ofréce
parn stender 8 la colectividad” [Kiksberg, 1994)

Distintas son las formas de atender estas necesidades, como distintos son
los pueblos y las mismas necesidades, ademés de ser distintas las formas de
concebir las dinamicas de la colectividad y la organizacién politica, institucional y
administrativa. Aristoteles definfa: “gque existfan tantas constituciones -entiéndase
para asle caso formas de gobemar, dirigir y organizar & una sociedad-, como
puebios -entiéndase por pueblo polis, Ciudad-Estado- en el mundo, del cual no
habia que escoger la mejor sino la mas adecuada para controlar ias dinamicas de
la sociedad” (Aristételes, 1996, 189)

Ya desde enfonces el estagirita enunciaba que no Gnicamente valia imitar o
copiar la mejor y més justa forma de gobernar y organizar politicamente a una
sociedad, sino que debia de tomarse en cuenta las caracteristicas propias de la
sociedad como ideologfa, idiosincrasia, 6ultura. religién, etcétera, para que dicha

forma de gobierno no naufragase; sino que esta forma de gobiemo se adapte a la
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sociedad y no ésta a aquella, por lo cual la importacion de dogmas, corrientes det
pensamiento y formas de organizacién no basta por si misma, se requiere de una
ampilitud en la vision y sensibilidad para identificar no s6lo lo que el pueblo quiere,
sino s cémo se requiere? y jcudl es Ié forma mas adecuada para lograrlo?, por lo
cual es lo que existe lo que debe marcar el destino y definir la forma en que se
alcanzara, siendo la administracion publica el érgano encargado de instrumentar
las tareas del gobierno y operar bajo principios de eficiencia y eficacia en el
manejo de los recursos disponibles y los mecanismos establecidos para hacer un
uso correcto de dichos recursos.
Aristoteles, decidio que estas formas de gobierno se podian clasificar en;

“tres formas puras y tres formas impuras: Monarquia, Aristocracia y Repoblica, a las cuales
fes comespondia Ia Tiranla, la Plutocracia u Oligarqula y la Democracia® (Aristételes, p.176.)

Sin embargo si bien no queda del todo claro el método mediante el cual
Aristételes se basa para elaborar dicha definicidn, es decir, no convence el criterio
cuantitativo de cuantos son los detentores del poder pablico, si uno en el caso de
la monarquia o varios y fa mayoria en el caso de Ja anstocracia y la democracia
respectivamente o sus perversiones; no necesariamente es mala una forma de
gobiemo monarquico o es mejor la republica -que no la democracia- que la
aristocracia, como se cree hoy, entonces al no satisfacernos el criterio
cuantitativo,

“tenemos que asistir e invocar ef criterio cualitativo, es decir, ;c6mo y para qué se hace uso
el ejsrcicio del poder publico delegado?, si este poder se utiliza para el beneficio propio o de
fos gobernados, es decir para procurar ef bienestar de Ia colectividad o para procurar fa
salisfaccion de fas necesidades individuales o de grupo” (Alvide, 1996, p.65)

Es decir tenemos que evaluar la efectividad alcanzada, si se ha logrado y
como se ha logrado alcanzar el objetivo planteado, de modo que gobiemo en

sintesis es:

“junto con el Estado los medios mediante los cuales se garantiza la realizacién de los
individuos y de la sociedad en su conjunto...es el medio por el cual se buscan las
capacidades de direccién en benoeficio del bien comuin...es dar rumbo a fa heterogeneidad de
ia vida civil...es capacidad de direccion, de organizacién y de infegracidn de las voluntades
particufares en un mismo sentido” (Uvalle, 1992, p. 14-16)
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1.3 ADMINISTRACION PUBLICA
El gobierno forma la administracién piblica,
paro {a administracioén publica sostiene a1 gobierno.

Alejandro Olivan,

| a nocidon de administracion pubilica, al igual que los conceptos anteriormente
mencionados, tienen una cantidad innumerable de explicaciones, dentro de
las cuales se destacan, las que se refieren;

‘al conjunto de aclividades directamente preordenadas para la concreta persecucion de las
tareas y de los fines que se consideran de interés pablico o comun, denfro de una
cofectividad u ordenamiento estatal” (Matteucci, 76 y 8s)

Por lo cual se le ha designado a la administracion plblica como la “sombra
del individuo”.

La administracion publica al mismo tiempo puede explicarse desde el punto
de vista de sus actividades o como un érgano constitutivo def Estado:

“la primera se refiere a la actividad que tienen por objeto el gestionar las necesidades de
interés general, realizando las actividades conducentes a su satisfaccién y comg organo del
Estado, la administracion pablica es la parte del Estado que se encarga de proveer los
medios necesarios a la soctedad y sus infegrantes para la salisfaccion de sus necesidades™
{Csomio, p.3)

Estos atributos nos permiten identificar a la administracion publica como
una organizacién concebida para asegurar la distribucion y la coordinacion de un
trabajo para una finalidad colectiva, dentro de la cual al desarrollarse dicho trabajo
y buscarse el cumplimiento del objetive tos individuos inmersos y no inmersos
directamente, encueniran la forma de obtener los insumos necesarios para dar
cumplimiento a sus aspiraciones particulares.

La administracion piblica para los individuos representa:

“una realidad organizativa, que aunque subordinada a fas distintas estructuras politicas y al
gobiemno, es difarente de estas; teniendo dindmicas, procesos y procedimientos propios, por
lo cual tienen facultades de decisidn y mando éstas Ultimas en fo respectivo a Ja forma de
lograr los objetivos anleriormente planteados” (Matteucci, 76 y ss)

Al surgir el Estado moderno, la libertad individual fue reivindicada como el
valor social central y eje de la subordinacion civdadana a la autoridad: de tal
forma que el individuo obedece a la autoridad para garantizar ta mejor manera de

disfrutar de su libertad, gracias a ta organizacion de un orden pablico; es decir,



“el individuo cefebra un contrato social, donde enajena parte de su libertad. en favor de una
entidad que fo trasciende y se silda por encima de fos individuos, asequrindose de mantener
ef orden, la paz y la tranquilidad socfal” (Rousseau, 1993, p.215)

De modo que, el Estado via la administracidn piblica:

“sdlo puede intervenir cuando y donde la accién individual es incapaz de realizar accin
alguna, o en donde este individuo, grupa soctal o colectividad se han salido de sus propias
dindmicas y por si son incapaces de recobrar dicha estabilidad, de tal forma que se le dio a
Hamar a este Estado; Estado-gendarme o Estado-policia, donde su funcién era velar por fa
paz y la tranquitidad social, es decir perpetuar e status quo” (Osomio, p.5)

Cabe denotar que la administracion publica tienen por objeto final, el
cumplimiento de un objetivo social, cuya premisa es el gasto, diferenciandose de
la administracién privada, ya que esta busca el beneficio particular, siendo la
inversion y el lucro los principios y 1a razén de ser de la administracion privada.

Sin embargo, condiciones como la irracionalidad, la ineficiencia y el
mesianismo, comrupcion e inercias determinaron al Estado como dador ¥
posibilitador de todo, condujo a la administracion pablica a un manejo
irresponsable y dilapidador de los recursos con que contaba; lo cual en el futuro
se tradujo en una deslegitimacién de la accién administrativa, gubernamental y de
las personas que participan en esta actividad; reconvirtiendo los principios y la
propia actividad de la administracion pablica, al realizar sus actividades buscando
la rentabilidad financiera o al menos en el equilibrio financiero, en aquelio que no
se contempla como actividades estratégicas, considerando que ! criterio bajo el
cual se designa a una actividad como “estratégica”, no es del todo claro.

Bonnin, es el primer pensador que concibe a la administracién como una

ciencia y no como una técnica, la define como:

“una potericia que arregla, corrige y mejora -aunque a veces parece que tade lo complica y
enveda- dando la direcciin mas convenienle a los seres organizados, siendo el interés
publico su fundamento, ya que es este inferés publico -como conjunto de los intereses
particulares- el efemento de fa asociacién entre los hombres, por lo cual la administracién es
un rnedio de conservacin, siendo ef objelo de la administracién ef orden publico v social:
teniando como principios fundamentales:

1. La administracion se debe a la asociacion o comunidad.

2. La conservacitn de esta es el principio de la adminisiracion.

3. La administracitn es ef gobierno de la comunidad.

4. La accién social su cardcter, y su alribucion fa ejecucion de las leyes” (Bonnin, 1982,
p.92)

Para Uvalle; "gobernar es sinénimo de administrar” (Uvalle, 1992, p.16) ya

que el hecho de gobernar supone una accién de organizar y administrar y dicha
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accion bajo la vision conjunta de Olivan, Rivero y Osornio se manifiesta bajo tres
actos del poder supremg: pensar (12 legislacion) resolver (lo judicial) y ejecutar {lo
ejecutivg),

El primero de los actos manifiesta una voluntad por establecer un marco
normativo que regula tas actividades de los individuos, la relacion entre ellos y su
relacion con el poder pablico; en el segundo o judicial, el poder pablico dirime y
resuelve los conflictos entre los individuos y entre estos y las instituciones,; en el
Gltimo de los actos el poder aplica y/o ejecuta la ley, sin que esto suponga la
solucién de una controversia legal, para lo cual la administracién pablica dispone
de la coercién para hacer cumplir sus responsabilidades’.

Si bien la administracién plblica es responsable del orden pablico y de
emprender acciones en favor de la preservacion de dicho orden, aun en contra de
la voluntad de la colectividad; utiliza para ello el poder de la coercién que
descansa de manera exclusiva en el Estado; para lo cual la administracién pablica
encontrard en el Derecho -lo juridico- su estructura de referencia y; “solamente
actuard en aquello que de manera explicita le confiera el marco juridico vigente”
(Ortiz de Zufiiga, 1982, p.144)

De forma que es;

“el Deracho el que dafine fa competencia de la administracién pablica, subordina a la ley la
aclividad administrativa plblica, laméndole al conjunto de leyes que regulan no sélo la
aclividad de la administracién pablica, sino también su organizacién y su funcionamiento
como Derecho Administrativo” (Acosta, 1879, p.127)

Referente a esto, existen en el mundo distintos tipos de derecho, de los que
sobresalen el derecho anglosajon y el derecho romano, ambos bien distintos; por
‘un lado el anglosajén, es un derecho que en lo referente a la accion de la
administracién pablica no contempla Ja generacion de un derecho especifico para
regular la accién del poder publico, es mas bien un derecho consuetudinario, en el
que las leyes s6lo entran en accion cuando se violentan las dinamicas de la
sociedad, casi nada es regulado por el poder publico, sino hasta que estas

dinamicas actian en perjuicio del individuo o de la colectividad.
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Contrario a este sistema, estd el Derecho de tradicion romana, en el que
todo pretende ser regulado por el poder piblico, por lo cual se genera un derecho
altamente dogmatico y poco flexible para el cumplimiento de las responsabitidades
y la prestacion de los servicios pulblicos encargados al Estado y al gobiemo
encomendadas por éste, a |la administracién plblica.

De modo que, entiendo a la administracién publica, como la organizacion y
el simbolo de la materializacién del Estado y el gobierno, que cumple un doble
proposito, lo cual hace por demas dificil y compleja su tarea, por un lado la
administracién pablica es la organizacidn que se encarga de dar cumplimiento a
las normas y directrices del Estado, dar forma a la organizacion politica y a las
determinaciones que el gobierno elige para conducir de mejor manera a la
sociedad y sus individuos; la administracion publica se encarga de elegir y
discemir sobre la mejor manera de dar cumplimiento a las decisiones del Estado,
utiizando de manera racional los insumos que se otorgan para-dicha tarea, es
decir, la administracion pablica tienen la autoridad y la libertad para elegir el
camino y ios medios a utilizar para cumplir las metas trazadas por ¢l Estado.

Por otro lado, la administracién plblica es el vinculo, gracias al cual se
mantienen la relacién Estado-sociedad, es la administracién pablica por medio de
sus organizaciones como se encargan el Estado y el gobiemo no sélo de
interpretar las necesidades de la sociedad, sinc de elaborar los proyectos y
programas de atencién a la misma sociedad, sino que ésta misma encuentra en la
adminisiracién publica el medio, para externar y solicitar la atencion del Estado y
su accion para la solucion de los prablemas que le aqueja.

Entonces, la administracion publica cumple una doble funcion: cumplir con
sus tareas y obligaciones, dando viabilidad a las decisiones de! Estado v por el
otro procurar de los medios basicos -via los servicios pUblicos, estos resultado de
la accién administrativa- a la colectividad para mantener el orden pablico

(estabilidad, seguridad y salubridad) y la armonia entre los individuos; al mismo

' Dicho argumento cohjuga en si a tres distintos autores que a mi parecer se complementan para
ofrecer al lector una idea mas completa de lo que es la administracién pablica.
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tiempo que busca atenuar las diferencias que se producen de manera inherente
en un sistema de libre mercado buscando que tos individuos de la sociedad
encuentren los medios necesarios para su cabal desarrollo, siendo doble la
responsabilidad de la administracion publica: para con el Estado, para con los

individuos v la colectividad.

“La administracién puablica representa fa accion del Estado que con mayor claridad,
intensidad y frecuencia se hace presente en la vida cotidiana del ciudadano. De ahi la
impontancia y el interds por estudiar esta complicada estructura estatal” (Uvalle, 1994, p.108)

1.4 CIENCIA POLITICA, ADMINISTRACION PUBLICA
Y CIENCIAS DE POLITICAS COMO DISCIPLINAS.

El Estado y todo lo relacionado a &l es algo sumamente complejo, para su
estudio y su teorizacion se ha recurrido a la teoria politica, la ciencia politica, la
administracion puablica, la filosofia politica, la sociclogia politica, la ciencia
econémica, el derecho y actuaimente la ciencias de politicas son disciplinas que
colaboran parz un mejor entendimiento de los asuntos pdblicos vy las acciones
estatales, cabe resaltar que en si mismas dichas disciplinas son insuficientes para
dar una explicacién completa de los asuntos y refaciones concernientes al Estado,
de mode que se ha adoptado por un enfoque rﬁultidisciplinario para ofrecer
opiniones mas completas sobre dichos asuntos.

Para los requerimientos de esta investigacion se ha determinado distinguir
entre tres disciplinas dedicadas al estudic de lo estatal: la ciencia politica, la
administracion piblica y ias ciencias de politicas (policies sciences).

La ciencia politica es:

“la ciencia regia, la ciencia del gobierno, una tercera rama de la investigacion que considera
el modo en que ha surgido el gobierno y el modo en que una vez surgido, puede ser

. conservade el mayor fiempo posible... Wolff Ia definié como la ciencia de dirigir las acciones
fibres en la sociedad civil 0 en el Estado” (Abbagnano, p.928 y ss}

Dante Alighieri en el Tratado de la Monarquia (1310), sefiala:

“recuperando la nocibn aristotélica, la ciencia politica es la ciencia encargada de estudiar los
asunfos refacionados con fas ciudades y hasta que punto dicha ciencia debe ser aprendida
por los ciudadanos” (Alighien, 1953, p.76)

En una perspectiva weberiana, ‘“la ciencia politica es el modo de
racionalizar u otorgar un senfido racional a la adquisicién, organizacién y
18



manutencion del poder. Es el modo de entender como se realiza y desarrolia una
cullura en un tiempo y espacio dado,... como administra el confiicto ¥ como
gestionar lo diverso, las relaciones institucionales de mando-obediencia,... es
decir, como sujeta Ia voluntad a la razén,... la ciencia politica como ef estudio de la
lucha por el poder” (Gutiérrez Griselda, 1986, p.99 y ss.)?

Norberto Bobbio en el Diccionario de Politica anota:

“a ciencia politica es fa ciencia encargada del estudio en su término mds amplio y no técnico
para denoltar cualquier estudio de fos fenémenos y las estructuras politicas, conducido con
sistamacidad y con rigor, apoyéndose en hechos y argumentos racionales...es la ciencia
empirica de la politica...es una disciplina histérica, es decir, una forma de saber cuyo objeto
s¢ desamolla en ef tiempo y esla en continua transformacion: lo que hace imposible su
verificacidn o falsacion en tanto podsr reproducir el fendmeno de fo polftico™ (Matteucci, 1983,
pp. 218 ¥ 53)

Puede entenderse como ciencia politica a la ciencia encargada del estudio
del poder, de las relaciones existentes entre los ciudadanos tanto entre si, como
entre con ellos y el Estado, asl mismo, estudia las relaciones existentes entre los
' integrantes del Estado y sus acciones determinadas conforme a una realidad

institucional, cultural, social e histérica determinadas.

Por su parte la administracién publica como disciplina, tiene la funcitn de
estudiar en tanto energia positiva como conducir a la sociedad al logro de
beneficios y objetivos comunes a través de programas, politicas y proyectos
previamente determinados, legalizados y legitimados: ejecutados  por
organizaciones y reguladas (las acciones y las organizaciones) por instituciones y
una norma juridica dada, es decir, se encarga de estudiar e! modo de organizar el
poder pablico en beneficio social administrando los recursos ptblicos, sea cual

sea el tipo de recurso.

Como disciplina la administracién pablica se encarga de organizar los
recursos y capitales publicos (humanos, técnicos, tecnoldgicos, financieros y
materiales), mediante la institucionalizacién de técnicas, procedimientos y rutinas,
para atender de mejor manera las necesidades sociales. Cabe anotar que

* En Filosoffa Politica Razdn y Poder. Del articulo de la autora titulado Max Weber: Politica y

Podesr. Cuaderno compilado por Luis F., Aguilar y Corina Yturbe.
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actualmente la administracion publica se encarga de posibilitar que la sociedad
por si misma y bajo sus propias dinamicas atienda de mejor manera y participe

mas en la deliberacién de lo publico.

En resumen, la administracion piblica como disciplina se encarga de
buscar y establecer los métodos y técnicas mas eficientes y efectivos para
organizar al cuerpo del gobiemno, es decir, la burocracia entendida esta como ei
cuerpo y actor ejecutante de las decisiones publicas estatales, que trabaja con

base en rutinas y de manera impersonal, de acuerdo al modelo weberiano.

Mo es que se quiera reducir la administracién puablica como funcién ni como
disciplina a la organizacion de la burocracia, sin embargo “no se podia afirmar
estrictamente que el Esfado sea la burocracia, ni aun que la burocracia sea la
propia adminisiracién, ya que tanto el Estado como sus modos de operacion
forman un complejo politico, econémico, legal y humano gue no puede ni debe
definirse ni localizarse en individualidades. Sin embargo, la burocracia es el
cuerpo que moviliza la gestion del gobierno, y por lo tanto, es obvia su importancia
en los tiempos presentes, en los que la influencia estatal penetran fan
hondamente en todas las esferas de la colectividad que juridicamente representa”
(Pardo, 1993, p.19)

Por lo que corresponde a las ciencias de politicas, son una disciplina
relativamente nueva surgida en la sequnda mitad del presente siglo, las policy
sciences son un enfoque metodolégico novedoso y multidisciplinario para hacer
mas efectivo y eficiente la accion gubernamental en lo que a la atencion de los

problemas publicos se refiere.

Las policy sciences, desde la perspectiva de Bazi(a y Valenti {1993) son
entendidas como una disciplina que incorpora modelos de dimension técnica para
las decisiones gubernamentales de orden social, incorporando et calculo
prospectivo, el manejo de hemramientas cuantitativas (microeconomia vy
econometria) sobre fodo de la ciencia econdmica, es decir, en la idea de Laswell
(1984), las ciencias de politicas buscan mejorar la calidad de las decisiones que
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toma el gobiemo incorporando el método cientifico y aprovechar distintas
herramientas de ciencias que no necesariamente se vinculan con la
administracion pablica o la ciencia politica, pero que sin embargo no excluyen en

mejor tratamiento y atencidn de los asuntos publicos.

De modo que independientemente del paradigma a partir def cual se quiera

entender a la ciencias de politicas, estas son definidas como:

‘como un conjunio de estudios, disciplinas que fienen en comin fa aplicacion del
conocimiento y la racionalidad a los problemas sociales percibidos® (Dror, 1994, p. 127 y ss)?

1.5 EL CAMPO DE ACCION DEL ESTADO:
LA VIDA PUBLICA Y LA VIDA PRIVADA

Los vicios privados, son necesarios
a la piblica prosperidad.

Mandevilla,

Después de la crisis de 1929, cuando el sistema capitalista evidencié su
incapacidad para regularse por si mismo y tenia que recurrir a una instancia
ajena a sus propias dinamicas para asegurar su 6ptimo desarrolio, se ampliaron
los campos de accion del Estado. No olvidemos que debido al imperio de la
doctrina liberal, no sélo en su parte econémica, que prohibia a cualquier agente
extemno intervenir en el desarollo de las dinamicas y agentes de la vida
economica y comercial, ya que estas -la oferta y la demanda sobre todo-, segun la
doctrina liberal, eran capaces de regularse y corregirse por si solas, ademas de
que cualquier intervencién exdgena afectaba el curso normal o natural de la
dinamica econémica y comercial; en lo que al desarrollo social y politico se referia,
la actividad del Estado y de la administracién piblica se limitaba a acciones
administrativas de policia, es decir, actuaban sélo en cumplimiento de tas normas

que lo regulaban y otorgaban la estabilidad necesaria al entorno politico y social,

“el Estado stlo podia actuar de dos maneras: una de forma coercitiva para aplicar a fey y
vigilar que se cumpliera la sancién correspondiente por actuar en contra del inferds comin 0

? Cabe sefialar que las referencias ylo citas bibliograficas que no se encuentren al final de la tesis ¥
que no tengan la anotacién o referencia correspondiente son referencias que pertenecen al
conjunto de ensayos de la ANTOLOGIA DE POLITICAS PUBLICAS (4 Tomos) que coordind Luis
F: Aguilar.
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publico; y fa ofra de prevencion y de ejecucién de los programas y proyectos favorables a la
salisfaccién de las necesidades del interés pablico, y fa prestacién de los servicios pablicos
tan necesitados por los individuos para desarrollar su vida privada” (Osomio, p.25)

Frente al surgimiento y consolidacién del Estado socialista, no hubo mas
que generar los mecanismos necesatios para que el interés comin y el orden
publico perduraran, gracias a la intervencidn del Estado en la vida pablica, para
satisfacer a los individuos con la produccién o generacién de los medios (sean
servicios o productos) necesarios que aseguraran la posibilidad de desarrollarse
plenamente, con lo cual empezd ha hablarse ya no Unicamente de una justicia y
equidad politica y social, sino también de una justicia y equidad econémica. Lo
cual desembocd en la estructuracion del Estado de bienestar.

Sin embargo, esto suponia la creacion de 6rganos mediante los cuales el
Estado procurara dichos servicios y distribuyera de manera mas equitativa los
recursos generados, de manera que se procedié a la conformacion de estos
organos con patrimonio y personalidad juridica propios a los cuales denominé
empresas pablicas, fideicomisos, etcétera. Organos los cuales tenjan como
principal objetivo el aseguramiento de bienes yfo servicios de utilidad pablica, ya

que:

*El servicio piblico, supone la responsabilidad social de Estado para equilibrar las
desigualdades que de manera inherenle se generan en una economia de libre mercado”
{Oscrnio, p.13}

Por le eual, el servicio piblico es: “ef conjunfo de agentes y medios que una
persona publica afecta a una misma labor” (Serra Rojas, 1979, p.235)

Habra que entender al servicio puablico como una actividad que busca la
satisfaccion de una necesidad de interés plblico o proveer los medios, a través de
los cuales los individuos por si satisfagan dicha necesidad.

La prestacion de un servicio publico, supone la presencia de la
administracion publica, que en nombre del Estado, conlleva una actividad de
interés colectivo, sin embargo, dicha actividad bien puede no ser prestada en
exclusiva por el Estado, para lo cual ha creado las figuras juridicas
correspondientes para que particulares presten dicha actividad en favor de Ia

comunidad, mientras que el Estado se encarga de supervisar que dicha tarea sea

22



prestada eficientemente y las necesidades de la comunidad sean satisfechas,

para lo cual el:

"Estado asegura que el servicio publico debe do presentar tres caracteristicas: que sea
conlinuo ef servicio, es decir que no sea interrumpido o irregular en la alencién a dicha
necesidad publica; que exista la igualdad de los usuarios y que el servicio publico deberia de
adaplarse a las necesidades del piblico” (Instituto de Investigaciones Jurfdicas, 1 986)°

Siendo estos los tres principios bajo los cuales se caracteriza un buen
servicio publico.

Lo anterior era necesario denotarlo y conceptualizaro, por que estos han
sido los argumentos bajo los cuales el Estado incremento su actividad al grado de
atrofiar la vida pUblica e inhibir la vida privada, y depositar ambos bajo la tutela de
la accion dei Estado, donde ni la sociedad ni los particulares podian actuar, ya sea
por incapacidad técnica o financiera, o por la falta de recursos y los medios
necesarios para actuar por si mismos,

Tradugiéndose esto en una exclusion de la sociedad civil, que es cuando la
sociedad simplemente no participa 0 no la dejan participar en la toma de
decisiones del poder publico y en el disefio de las acciones con ohjeto de
conservar el orden puablico, sino que sencillamente son los receptores y
benefactores o perjudicados de dichas decisiones y actividades.

El interés plblico es el reconocimiento por parte de la autoridad de los
intereses privados, es decir, los intereses piblicos son el objeto y la razon de las
actividades realizadas por la administracién publica, labores las cuales se
encaminan al mejoramiento de la vida privada, sin embargo, ;cual es el limite
entre la vida ptblica y la vida privada?, ;hasta donde puede actuar un individuo
en pleno uso de su libertad sin afectar el orden plblico (Ia estabilidad, la
seguridad y la salubridad)?, aun cuando dicha accién Unica y exclusivamente

repercute en él; ;puede un individuo actuar contra si mismo sin que el Estado

* Recordando que una de las caracteristicas que Weber destacaba en LQué es la burocracia?
defendia con respecto a la burocracia como corpus actor de la administracién pliblica, era que la
burocracia es un actor que laboraba con base en rutinas y era impersonal, es decir que la
prestacion de un servicio cualquiera que fuera su naluraleza se prestaria sin hacer distincién en
sexo, religion, costumbres, favoritismos, antipatias o prejuicios personales.
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intervenga?, ;cuando la armonia y la proteccién a la vida son valores por los
cuales el Estado debe de luchar por conservar?.

Estas son las preguntas que se hacen y complejizan la accion del Estado.
en los actuales tiempos donde se hace una defensa férrea del espacio privado de!
individuo y donde emergen las organizaciones no gubernamentales, que luchan
para defender a los individuos de lo que ellos llaman actos abusivos del poder
publico; la definicién de la vida o el espacio publico o privado se hace necesaria y
urgente. Siendo que dentro del estudio de la administracién pablica y la ciencia
politica se busca la revalorizacién y redimensionamiento de lo publico y lo privado.

Por lo publico o koine se entiende:

“lo que designa los conocimientos, o los datos ¢ efementos de conocimiento, disponibles para
cualquiera en condiciones adecuadas y que no pertenecen a la esfera privada e incontrolable
de Ia conciencia; para Kant, lo publico es aquelio que puede ser compartido iguaimente por
fodos y por lo tanto expresado o comunicado mediante el lengusje” (Abbagnano, p.972)

Para Uvalle lo publico:

“sa consfiuyé en fo estatasf o gubemamental, funddndose en fa legitimidad del
ensanchamienic anteriorments doscrita; sin embargo no se agota en este ambito, es el lugar
donde habita el ciudadano, es el 4mbito de identidad, asociacién y participacién ciudadana,
baséndose en fas libertades civiles, pollticas y publicas.

*Lo pUblico alude a una sociedad organizada que genera espacios de autonomia,
donde la cooperacion y fa coresponsabifidad hacen que el actuar del gobierno sea cada vez
més publico, lo cual a su vez demanda no sélo una sociedad activa y participativa, sino
informada y con conocimiento de sus acciones y de las acciones del goblemo” (Uvalle, 1993,
p.137)

Para Aguilar Villanueva, lo publico;

“se divide en fo piiblico constituido, es decir que aquello que participa y pertenece a lo
realizado y realizando y en ko plbico constituyente, que es aquello gue es parte y sujeto de
la administracién pobfica” (Aguilar Villanueva, 1996, p.4)

De modo que, al ser zoclo del Estado el interés comun y lo pablico aquello
donde la sociedad actua de manera conjunta para el logro de un mismo objetivo;
“de manera que el hombre para definir que es aquello que le es propio al Estado y
que le es propio a su naturaleza, el hombre se divide en individuo y ciudadano”
(Uvalle, p.69)

Consustancial es esta diferencia de la naturaleza del hombre, ya que por

un lado, el individuo es un ser que juridicamente tiene derechos y obtligaciones
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propias, mientras que la faceta de ciudadano corresponde a una actitud, mas que
una condicion juridica, habra que recordar que:

“Dante Alighier, rescatando la definicion aristotélica de ciencia politica; decia que esta era fa
ciencia la cual se encargaba de discernir sobre los asuntos y las ciencias que actuaban en
favor de la vida de la polis y cual era el territorio de accién de la misma, al mismo tiempo que
decidia hasta donde era propio que los civitas o ciudadanos conocieran y aprendieran de
dichas ciencias” (Gémez Robledo, 1996, p.36) *

Si bien la definicibn que los clasicos tenian dei ciudadano, donde era
necesario tener un minimo de edad, cierta preparacion y ser propietario, esta
dltima condicion no solo se sujetaba a la posesion de bienes materiales, sino a la
propiedad sobre uno mismo, sobre sus actos y decisiones. De esta forma se
aseguraba una participacion desde e! derecho, no como norma sino como valor
del hombre, y no desde la necesidad.

Pero aun asf, reuniendo todos estos requisitos la condicién de verdadero
ciudadano no se obtenia, hoy dia tendemos a considerar que se es ciudadano por
el merc hecho de cumplir con requisitos juridicos como mayoria de edad,
cumplimiento de las obligaciones y pleno uso de sus derechos, ademas de un
modo honrado de vida y estar registrado como contribuyente al tesoro publico;
estos requisitos si bien flexibilizan y facilitan el ser ciudadano, ya que esta
denominacién se obtiene mas bien por un curso irreflexible del tiempo y no un uso
minimamente optimo de la razon y la libertad, no puede decirse que se es

ciudadano que participa y delibera de lo comiin, mas bien se es:

“un ciudadano imaginario, es decir el cumplimiento de delerminados requisiios no otorga la
condicién de ciudadano, dicha condicion se obtiene con la participacion™ (Escalante, 1994,
p.136)

£s decir, la ciudadania es una condicion que alude a la padicipacion y
decision de los hombres para que les sea consultadas las decisiones del poder
piblico, 1a supervision de la accién de dicho poder, su evaluacion y su legitimo

reclamo a solicitar el cambio de rumbo que ha definido el Estado; lo cual supone

$ Cabe sefialar que el denominativo de Durante Alighiero, es el nombre original del poeta italiano,
sin embargo debide a la tradicion florentina de disminuir los nombres, dicha tradicién parece ser
quizé un aclo mediante el cual se busca eficientar lo mas posible el lenguaje, explicando de esta
manera el porque del nombre bajo el cual lo conocemos hoy. Cabe serialar que Alighieri no sdlo es
el poela mas grande de la cristiandad, sin embargo su obra no se reduce a tal actividad, Dante fue
prior de Florencia y ademas escribié un tratado sobre politica, conocido camo De 1a Monarqula.
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que dicha participacion acota la presencia del Estado en las cuestiones publicas,
evita que el Estado solucione o trate de solucionar todos los problemas de la vida
pablica v no determina la vida privada; ya que de lo contrario se favarece la
creacibn de un Estado totalizante en detrimento de la participaciéon y Ia
movilizacion de la sociedad, siendo la participacién el sustento bajo el cual se
fundamenta la vida publica; por que el hombre, al ser un animal gregario y para ia
mejor satisfaccion de sus necesidades, crea un drgano que se superpone a él, en
favor de él mismo y de sus semejantes y ia participacién o la no participacion de éf
definen los limites bajo los que actda el Estado.

Hannah Arendt, intuia esto cuando afirmaba que:

“ol Hombre, al ser un animal proclive a la asociacion y fundar la polis recibla una segunda
vida, mas allé de la vida privada que lo consagraba a la satisfaccién de sus necesidades
bésicas alimentacion, reproduccién, confort, etcélers,

“Se consagraba a una segunda vida, fa cual se dividia a su vez en vida social y vida
polftica; ka primera se definia por la participacion de la colsctividad en la solucidn de sus
problamas_sin la incomoda presencia del Estado; y la segunda, la vida politica, se
consagraba Unica y exclusivaments a la participacion de los que detentaban el poder, de los
que decidian, organizaban, es decir de los gue gobernaban™ (Arendt, 1993 p.115)

Afortunada es la distincién que realiza la discipula de Heidegger, sobre
todo ahora en fiempos donde se troca y muta ¢l sentido original de las palabras
homogeneizandolas a ofros significados o utilizandolas ias mas de las veces como
sindnimos, tal es el caso no sdlo de lo piblico y lo social, que si bien en este caso
es mas resultado de una presencia apabullante del Estado en todas y cada una
de las actividades de la colectividad, también en el uso como sindnimas de las
palabras republica y democracia, que responde més a un uso de las palabras bajo
la ignorancia y el desconocimiento.

Arendt, considera como pfiblico:

“al mundo, a todo aguello que es comin al hombre, todo aquello que puede ser conocido,
compartido, visto y creado a ojos de los demas, sin que por esto se vulnere o lesione la
identidad anica y propia del individuo® (Arendt, p. 1239}

Es decir, o plblico se compone de todas las acciones que los individuos de
manera privada realizan en busca del recanocimiento por parte de la autoridad;
cosa distinta seria para Freud, para quien lo pablico seria:

‘of conjunto de reglas que posibilitan la convivencia humana, reglas las cuales tienen por
objeto la regulacion de los impuisos -fa libido-, seria la cultura, Ia represion y todo aquelio que

26



se crea para mantener el orden pablico y la armonia entre la colectividad en un acto por
asegurar fa propiedad, entendida ésta en fodo su sentido” (Freud, 1987, p.87)

Contraponiéndose a la vida plblica, tenemos la vida privada, que es
aquella que se enfoca al respeto de las garantias individuales como: ia libertad de
expresion, la educacion, la religion, la reproduccitn, la alimentacion, entre otros:
sin embargo es propio del Estado la conservacion, la procuracion y el

mejoramiento constante de la vida humana;

Ta vida privada, no os propiamente el lugar donde ef Estado puede ejercer su imperio, sino
as objetivo of buen uso de este imperio para el mejoramiento de Ia vida del hombre.

‘Mas bien lo privado atiende a la condicion del hombre como individuo, donde el
hombre tiene la posibifidad de actuar en su favor y como mejor le convenga, siempro y
cuando sea bajo el coraclo uso de fa libertad que ha enajenado en favor del Estado, lo
privado es un espacio donde los beneficios no son compartidos” (Uvalle, p.70)

Arendt, considera que:

‘o privado esta determinade por una sola caracteristica la propiedad, pero no la propiedad
entendida como la posesion de bienes materiales cominmente asociados a la riqueza, ya
que actualmente este lipo de propiedad no es privativo de los individuos y su facets privada,
sino que lambién lo publico puede y debe aspirar a la generacién de riqueza para fa
conservacion y el mejoramientc de la vida privada del hombre, sino més bien por propiedad
se gntiende la pertenencia de uno mismo, la capacidad de decidir y/o de cculiar aquelio que
pueda ir on menoscabo de su desarroflo personal” (Arendf, p.98)

Lo cual fleva a entender que el hombre, desde el momento en que se
asoci6 para la mejor satisfaccion de sus necesidades y cred al Estado, también se
vio beneficiado, ya que obtuvo una segunda vida, la vida politica que antes que
anteponerse y competir con su primera vida -la vida privada- la complementa; Io
cual cobliga a reconocer en el hombre una dualidad en su naturaleza, la del
individuo y la del ciudadano.

Por vida publica se entendera a la vida donde se reconoce al individuo, es
decir al hombre con derechos, obligaciones y una responsabilidad juridica que lo
obliga pero también lo protege: mientras que por vida privada es el espacio donde
el hombre construye una identidad Unica que le pertenece; sin embargo, la vida
privada es el objeto de la accién del Estado, a partir de esto el Estado debe
conducir y regular la conducta colectiva, de modo que los individuos puedan
aspirar a mejorar sus condiciones de desarrolio.

Por otro lado, la vida politica es el espacio donde actGan los hombres que

detentan del poder pablico y se divide en dos: la vida publica y vida social, ésta es
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el ambito de accion en el que los individuos por si mismos y no necesariamente
con la participacion del Estado pueden solucionar un determinado problema,
aquella es el ambito en el que el hombre como ciudadano paricipa en la
deliberacién de los asuntos que le atafien, de los asuntos comunes que implican
la construccidon de medios que le permitan satisfacer de mejor manera sus
necesidades; aquella supone que aunque son muchas las aspiraciones, las
visiones de lo que deben ser las cosas y el conducir del gobierno, el objetivo es
una mismo, la solucién de los intereses privados y publicos, sus inguietudes al ser
compartidas, apoyadas y/o defendidas pasan de lo privado a lo publico en el
momento en que son reconocidas por el poder publico.

El estudio actual de la administracion puablica, como corpus del Estado,
demanda una distincién entre lo privado y lo publico; y que de este, le es propio al
Estado; y squé es 1o que puede y debe de solucionar la comunidad bajo sus
mismas dinamicas y procesos?.

1.6 PROBLEMAS PUBLICOS, )
AGENDA DE GOBIERNO Y AGENDA SISTEMICA.

Como se ha observado hoy dia vivimos un furor por revalorar y determinar
lo que es phblico y lo que es privado, en tanto, lo primero se ha definido como que
no es un ambito exclusivo de accién del Estado; cabe sefalar que con base en fo
que nos dice Nuria Cunill (s.f., p 25) “los ambitos del desarroffo de la sociedad y
los individuos desde ésta revalorizacién de lo publico y lo privado, existen cuatro
ambitos de accion el publico estatal el cual perfenece al Esfado; lo pablico no
estalal que es tarea de las organizaciones no gubemamentales pero que realizan
tareas de interés publico; lo corporativo que pertenece a las organizaciones o

-individuos privados que se organizan para la satisfaccion de sus necesidades y
basqueda de ganancia, y el &mbito privado el cual perlenece al individuo como ser
tnico con derechos y obligaciones”, sin embargo, no hemos abordado la cuestion
de los criterios bajo los cuales se determina si un problema es piblico y ademas

que debe ser atendido por el gobierno mediante una politica pablica, la gestion
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social y/o la gerencia social; ademés de considerar cuéando un problema no es de
interés pablico y cuales son los criterios con que se toman estas determinaciones.

Las politicas piblicas y en si toda actividad del Estado pretende
encaminarse a la procuracidn del bien publico, a la atencién de agquello que es

comun a la sociedad, sin embargo, los problemas publicos:

...no son datos a prion, sino dafos por definir, es decir, si una circunstancia o problema es
propiamente de interés pblico es un asunto que depsnde de las valoraciones y creencias,
no ds los hechos mismos. Los problemas son consfrucciones humanas y por ende de
caracter social, los cuales reflejan una concepcion determinada de la realidad, la formacién
de una agenda de gobiemo no se debate en que es o que no es un problema publico o de
interés comiin, sino como se definen dichos problemas (Aguilar, 1994.)

La definicion de un problema publico, pasa necesariamente por un proceso
de defiberacion, consideracion y definicidn de lo que es un problema plblico, la
definicion de un problema piblico implica la consideracién de que dicho asunto
tiene una solucién, para lo cual, hay que definir correctamente ;qué es un
problema plblico? y definir con base en ello la atencién adecuada, definir y
comparar los efectos de las distintas soluciones, identificar sobre que f;'actores el
gobierno puede actuar y modificar para una pronta solucién, ver de que
instrumentos dispone, cuales van a ser los efectos de la politica y sobre todo
tomar en cuenta el cardcter y desarrollo del problema (Moore, 1994,)°

El gobierno decide y define que es un problema publico, en tanto reconoce
las capacidades de organizacién de la sociedad para lograr que el gobiemo
atienda una determinada necesidad publica, en palabras de Corina Cuevas (1996,
mimeo) Tos problemas puablicos constituyen una lesién al bienestar material o
espiritual de los ciudadanos... son construcciones, es un asunto concretizade en
algo, que el conjunto de ciudadanos considera de imporiancia su atencion”

Cabe resaltar que los problemas piblicos no son sélo aqueilos que son
reconocidos como tales cuando se integran en la agenda gubernamental o forman
parte de la agenda sistémica, de hecho hay que diferenciar entre problemas

publicos y problemas gubernamentales,

& Ibid
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Los problemas gubernamentales no necesariamente son problemas
publicos “son problemas del ambito privado gue son presentados ante la autoridad
como piblicos como parte de los derechos politicos del ciudadano, mas aun la
solucion de dichos problemas no necesariamente procuran un incremento en ef
bienestar publico” (Bazaa y Valenti, p.43); mientras que los problemas publicos
S0

“problemas que afectan negativamente a todos los rmiembros de la comunidad, aun cuando la
autoridad no los perciba o intente resolverios, son situaciones que objetivamente dafian el
potencial de dasarrolio de la sociedad, ya que representan costos netos para todos” (Bazaa y
Valenti. p.42).

Los elementos que participan de modo activo en la consideracion y
definicién de un problema para atenderse por medio de politicas pablicas son la
capacidad de organizacion, argumentacion y comunicacion -para hacerse
escuchar- con que cuentan los individuos afectados por dicho problema, tomando
en consideraciéon que para la implementacion de la politica y el éxito de Ia misma
es de suma importancia la participacion de dicho grupo social; ademas de que su
capécidad de organizacion reflejara la capacidad de hacerse escuchar por el
gobierno y triunfar dentro de 1a arena plblica que es el lugar en el que ocurren
juegos de poder desiguales -en los cuales es importante la capacidad de
organizacion de un grupo social-, ya que unos tienen mas posibilidades de definir,
formar y determinar qué es Yy qué no es un problema publico, de modo que la
deﬁni&ién de un problema involucra procesas de negociacion, es un juego de
poder, en el que un grupo busca triunfar sobre los demas para ser prioridad de!
gobierno y atenderse via las politicas pablicas.

Los gobiernos modernos en lo que corresponde a las politicas publicas o sU
orientacién hacia las politicas como un instrumento para la atencion de los
problemas de la vida publica, priorizan sus actividades, conforman la mencionada
agenda de gobiemo y al ser entonces las politicas pablicas una forma distinta de
hacer pdlitica, conforman arenas publicas donde ocurre la deliberacién y la
basqueda de soluciones a fin de incluirse dentro de la agenda de gobierno, sin

embargo:
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‘el Estado no puede reducirse a un escenario de juegos de poder e influencia formalizando e
institucionalizando el efercicio del poder y sus procedimientos; el Estado produce contenidos
cuya sustancia lienen repercusiones en la sociedad,; responde o no a las demandas
ciudadanas; estructura y controla z las arenas de poder, conduciendo su accidn, de tal forma
gue adminisira fas respuestas a os problemnas” {Thoening, 1997, p.26)

Cabe sefialar el apunte que nos lega Kaplan:

“El Estado formula y ejecula acciones generales y especificas sobre la orientacion, la
esltructura, y el funcionamiento de la economfa y la sociedad, a través de politicas
socloecondmicas de tipo giobal y de una gama de pollticas especificas que fas integran, las
definen y las operacionalizan. Reconoce y evalta, jerarquiza y legitima las necesidades
secloriales y sociales, delermina y moviliza directa e indirectamente una parte considerable
de los medios necesarios para su salisfaccién, Regula fa disponibilided, Ja asignacién y el
uso de recursos y capiteles (fisicos, humanos, técnicos, humanos ¥ tecnoldgicos), en funcidn
ds fas necesidadas y de las opciones que realiza y fines que elige” (1983, p.175)

Sin que esto suponga que el Estado lo Gnico que realice sean politicas
publicas o que toda acci6n del Estado es una politica pablica, ya que la nocién ¥
la accién del Estado va mas alld de lo que se ha denominado como politicas
publicas.

A lo largo del trabajo se ha escrito sobre la accion publica, entendiéndola
como el medio gracias al cual el Estado atiende y/o pretende dar una solucion a
los problemas de la sociedad, para efecto de Ia tesis se ha denominado por igual
a la accion publica como sinénimo de politica publica -sin que esto se fraduzcea
como un entendimiento por parte del autor de que toda accién del gobiemo es
politica pablica, ya que las politicas pablicas guardan dentro de si un conjunto de
caracteristicas que las determina como tales que mas adelante seran sefaladas-,
sin embargo, el dilatado campo de las ciencias sociales no refiere lo mismo debido
en gran parte por la insatisfaccion que existe por definir tedricamente dichas
acciones, de modo que en forma parecida a la distincion entre lo publico v lo

privado, la accién puablica es:

“la manera en que una sociedad construye y cafifica los problemas colectivos y elabora
respuestas, contenidos y procesos para abordarlos, ef acento se pone mas en la sociedad
que en la esfera institucional del Estado” (Thoening, p.28)

Es decir, la accion pablica al igual que lo pablico no puede reducirse a la
competencia del Estado, sino que es mas amplia, lo cual permite incluir a la
sociedad, ya que es ella y dentro de ella donde se desenvuelven los problemas

publicos, aunque es bien identificado que ia autoridad construye;
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“configuraciones de creencias, intereses y conductas que permiten la coordinacion y la
direccion, transcribiendo de esta manera intencionalidades” (Thoening, p.34)

Lo cual le permite definir primero y luego abordar de una determinada
manera el problema plblico y configurar una politica piblica integrandose a la
agenda gubernamental.

Por agenda de gobierno entendemos, el listado de problemas de interés

publico a atender, su formacion es el:

proceso, a través del cual delerminadas circunstancias son consideradas asuntos de
politicas piiblicas, sin embargo fodas aquellas cuestiones que no son tomadas en cuenta por
ef goblemo para ser atendidos e integrados a fa agenda de gobierno, llevan a la formacion de
dos fipos de agenda la agenda sistémica, pablica o constitucional, que se conforma por todos
aquellos asuntos que se cree daberian de ser atendidos directamente por el Estado ya que
encuadran dentro de su normalividad y jurisdiccién; la segunda es la agenda institucional o
formal, que se conforma por todos los asuntos que estan explicitamente aceptados como
parte de la jurisdiceion def Estado para ser atendidos (Cobb, 1994.)7

El que un problema se haya integrado a la agenda de gobiermno:

supone, que su definicién, apare de deferminar una vision de la realidad, estd bien
fundamenfado y es incontroveriible, ademas de ser susceplible de solucionarse en un
momenio y tiempo delerminado como oportuno, y de la capaéidad y efectividad en su
solucién depende su permanencia o no deniro de la agenda de gobierno (Cobb, 1994)°

Sin embargo, la integracion de un problema a la agenda de gobiemo, no
supohe su permanencia por si dentro de la misma, los gobiernos constantemente
se encuentran evaluando la pertinencia de atender un problema especifico, dicha
evaluacidn considera:

2Jqué tan alarmante es la condicion suscitada? y ;qué tantos problemas puede causar si no
es alendido inmediatamente?, ;cudl es el costo econdmico-politico y social que tendra que
absorberse para resolver dicho problema?, ;cudl la influencia de la opinibn piblica por
atender o no atender con efeclividad dicho problema?, es decir si causa expectacién el
resolver esta circunstancia y Jcudl es la imagen del gobiemno ante la accién llevada acabo
(Downs, 1994.)°

De modo que, los problemas publicos son susceptibles de tener ciclos de
efusién o indiferencia lo cual trae consigo que muchas veces el gobierno defina
problemas de interés plblico debido a circunstancias coyunturales que no hacen
mas que elevar el costo de la atencién a dichos problemas y desperdiciar

recursos, ademas de desgastar la imagen del gobierno en caso de no poder dar

7 lbid
* Aguilar, Op cit.
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solucion satisfactoria a dicho problema; al mismo tiempo que se deja de iado la
atencion de otros problemas que pueden ser estructurales de modo que deciden
las condiciones de vida de los individuos, por lo cual se hace indispensable: “a
profesionalizacion de las tareas publficas y lograr de esta manera la equidad de las
politicas, elaborar politicas eficientes que no requieran un elevado nimero de
recursos para su solucion, el planteamiento de soluciones de probada efectividad
y sobre todo una capacidad para actuar bajo hechos inesperados dentro de Ia
implementacion de la politica, de manera que se pueda rearmar una politica sin
afectar los fines y la disposicion de los recursos asignados” (Ritfel, Webber, 1994,
p.173 y 55)™

Cabe destacar que la agenda gubernamental no es la Gnica agenda que
contiene los problemas puablicos y los define como tales y como prioridades de la
accién del Estado, ademés de dicha agenda existe una agenda sistémica fa cual
es una agenda que contempla la definicion de problemas publicos que todavia no
son considerados como pricridad en tanto atencion continua y disefio de politicas
especificas segln sea el caso por parte del Estado.

La existencia de dos agendas determind lo que se ha denominado la
agenda oficial que contiene los problemas publicos que han sido determinados
como prioridades de la atencion gubernamental, llamada por eso agenda
gubernamental; y la agenda no oficial, llamada también agenda sistémica, que
contiene fos problemas plblicos que si bien todavia no son determinados como
prioridades de la accién gubernamental en cualquier momento pueden ingresar a
la agenda gubernamental.

Qué son y como deben de ser las politicas publicas para atender de mejor
manera los asuntos publicos: sencillas ¢ innovadoras; bajo el principio de Ockham

donde la solucion més sencilla es por lo general la mas acertada;

“se recomienda no innovar en la atencion de un problema hasta que sean expilorado otras
soluciones y se ha comprobado su inefectividad para atender dicho problema, esta definicion
no responde a una proclivifidad o inclinacién por el método incrementalista o de pensar en
peqgusiio, sino de que es muy dificil atender un problema bajo mecanismos innovadores, por
que por lo general dichos mecanismos actian bajo dindmicas ¢ rutinas preestablecidas, y

" Tbid
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entonces al infegrar o planlear dichas innovaciones el liempo y los recursos a invertir en la
posible solucidn del problema puede llevar a una no solucion y agravamiento de! problema”
(May, 1994, p.239 y ss)"!

De modo que es preferible plantear politicas que sean sencillas de
implementar y ofrezcan soluciones o acercamientos definitivos al enfrentar a un
problema publico.

Las ciencias de politicas como medio buscan que la accion del gobierno
responda de manera mas agil, eficiente y eficaz a las demandas ciudadanas y en
si mismas las politicas publicas son instrumentos que tienen como prioridad ser
agiles, eficientes y fiexibles en la atencién de los asuntos para los cuales fueron

disefiados; es debido a esto que el origen de las ciencias de politicas se debe:

*en parte como una forma de dar respuesia a la crisis por la que alraviesa el campo de la
administracién publica y la incapacidad gubemamental para enfrentar y atender 10s
problemas pablicos” (Arreflano, 19586, p.322)

1.7 POLITICAS PUBLICAS
El mismo envase con distinta etiqueta,
Ia misma etiqueta en distinto envase,
la misma etiqueta, el mismo envase,
pero distinto liquido, o
distinto envase, distinta etiqueta,
pero el mismo envase,
4 Quéa son la Politicas Piblicas?

Luis Aguilar.

La crisis econdmica, politica, social y cultural en la que, a partir de la década
de los setentas se vieron inmersos los Estados, sobre todo aquellds que
tenian como eje principa! 1a rectoria y el disefio de la actividad econdmica, hizo
necesario revisar y reformar al Estado, crear un Estado que cumpliera

eficientemente sus tareas, sin incurrir en déficit financiero.

“Al conjunto de reformas y cambios gue Gltimamente se han sucedido con respecto a la mejor
manera de conducir of Estado, es llamado consenso neoliberal” (Aguilar, p.13)

La nueva dinamica social es resultado de diversos factores como: una
creciente alza en el indice demografico; motivado por una alta tasa de natalidad y
un sustancial aumento en los niveles de esperanza de vida, resultado esto dltimo

del avance en la medicina; inestabilidad y estancamientc en las tasas de
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crecimiento econdmico; una disposicion cada vez menor de recursos para atender
a |a sociedad; sociedad que demanda mas y mejores servicios publicos: asi como
el desarrollo de un entorno cada vez mas marcado por estos factores impulsaron
a limitar las acciones del lo que se llamaba hasta entonces el Estado benefactor,
un Estado el cual se distinguia por responsabilizarse de procurar a la sociedad al
conjuntar minimos de satisfactores y por establecer los caminos del desarrolto y el
desenvolvimiento econdmico y asignar de manera justa y equitativa ios recursos -
sean bienes o servicios- generados por las actividades productivas.
Esto motivo al diserio y la concepcion de un nuevo Estado, un:

‘Estado socialmente necesario, un Estado que deja aciuar a la sociedad un Estado que
devuelve a la sociedad, fos ciudadanos y a sus instituciones iniciativas que puedan cumplic
con eficacia y que (nicamente se preocupara por intervenir en el desarrollo de la sociodad
cuando esta por si misma no podia procurarse sus salisfactores” (Uvalfe, p. 103)

O bien dar paso a una etapa superior del capitalismo, donde el Estado:

“se convirtiera, en un medio a través del cual todas las aclividades econdmicas fueran
rentables de tal forma que asi se aseguraria un minimo de bienestar Y un proceso mediante
el cual seria regulado y protegido al mismo tiempo el procesc de acumulacion” {Offe, 1991,
p.278)%

Es decir, del Estado protector, rector y benefactor se muta al Estado
promotor y regulador, donde el determinismo econémica era el medio gracias al
cual se definian las relaciones sociales y las acciones de este Estado.

La necesidad de encontrar nuevos métodos mediante los cuales se
consolidara la reforma del Estado, obligaba también a encontrar nuevos procesos
administrativos, politicos y sociales (ya que toda reforma politica, econémica ylo
social debe estar acompafiada por mecanismos administrativos, operadores de
dicho cambio, que deciden el éxito o fracaso de los cambio emprendidos) que

hiciera mas eficiente la accion estatal, de modo que se concibieron:

Yas pollticas pablicas, la gerencia publica y la gestin soclal come nuevas lecnologias de
gobierno® (Uvalle, p.138)

Atendiendo al paradigma de Kliksberg, un Estado y su gobierno se
legitiman en el ejercicio diario del poder y como este se utiliza para atender ias

necesidades y problemas de la sociedad.

2 Cabe sefialar que Ja cita es tomada del fibro de Carnoy, Martin. Estado y teoria politica.
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Durante mucho tiempo, ia actividad administrativa de! Estado se estructurd
a partir de un eje, el proceso administrativo, es degcir, planeacion, disefio de
presupuestos, programacion, direccion, organizacién, integracion y control fueron
fas etapas que definian la accién de la administracion publica; sin embargo una
sociedad 4vida de mas y mejor atencidn, reclamo espacios de accion vy
participacion para decidir qué era mas conveniente a sus intereses; pero el
proceso de decision del Estado, el cual consideraba la planeacion mas como un
ejercicio de determinacion de la realidad que de prevencion, es decir, en lugar de
planear con la realidad, se decidié pianear a la realidad; al mismo tiempo que una
nueva etapa debia ser incluida urgentemente en el proceso administrativo, el de la
evaluacion, que quizd sea la etapa mas desamollada dentro del campo de la
administracion; dicha etapa es mas resultado de las exigencias de la ciudadania,
de su reclamo por saber ya no s6lo cdmo se utilizan los recursos que otorga al
Estado via la exaccion fiscal, que este Ultimo lleva acabo y mediante el cobro de
derechos por la prestacién de los servicios que se oforgan, sino también como
repercuten estos recursos en favor de la vida pablica, lo que los norteamericanos
llaman "outcomes” que en castellano se traduce como impactos, lo cual es reflejo
de que la sociedad ya no estd satisfecha con saber que los recursos fueron
administrados de forma transparente, sino que quiere que dichos recursos se
reflejen en servicios piblicos de calidad y una mejor atencian a la problematica
social, es decir, se busca ya no la honradez del ejercicio plblico, sino se exige
que dicho ejercicio se refleje en mejores condiciones de vida y desarrollo de Ia
sociedad.

Las politicas publicas, si bien es cierto se plantean responder a las
demandas ciudadanas con una mayor efectividad y eficiencia en la atencién de
los problemas y asuntos puablicos y un mejor uso de los recursos asignados;
también es cierto que las tareas realizadas por la “rational choice” ¢ 1a eleccién
racional™ reclama un nivel mas alto de preparacién ya no sdlo de fos disefiadores

3 Seria perlinente tomar en consideracion el uso de los términos racional y razonado, ya que
atendiendo a fa nocion filesdfica y aon al mismo paradigma bajo el cual se fundamentan las
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de la atencidn del problema, sino también de los administradores de las politicas o
de aqguellos que se involucran en el proceso de las politicas, o cual antes que
generar individuos con un perfil mas completo en su preparacion, generan por el
contrario individuos con un alto nivel académico, especializados en cuestiones
muy determinadas, por lo cual al integrarse ¢ formularse las politicas ptiblicas,
hacen de esta tarea una actividad gue demanda una interdisciplinariedad en el
trato de los problemas pablicos.

Entonces las politicas puablicas, son resultado de un esfuerzo
interdisciplinario por conjugar intereses de distintas areas por aportar Jo mejor de
cada una en beneficio de una mejor atencion de los problemas publicos.

Otro punto de vista es el de Aguilar, cuando sefiala que:

Tas politicas pablicas son un modo distinto y culto de hacer politica® {Aguilar, 1994, p.33)

Por su parte Uvalle, considera a las politicas publicas como:

“una tecnologla de buen gobierng, la cual actiia como un instrumento capaz de actuar en los
acluales tiempos de aperlura democrética, participacién ciudadana; o cual se ve
acompaliada por que los liempos actuales reclaman acciones que estén estructuradas ¥y
sean capaces de accionar bajo el caos, la incertidumbre y una crisis permanents, o cual
ayuda al accionar del goblemo con eficiencia y con ef conocimiento de que los recursos de
los que dispone son limitados... las politicas publicas tienen delante de sf un reto el de
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos... como tecnologia de buen gobiemo las
politicas piblicas incarporan a la toma de decisiones, cuestiones relacionadas con la
procuracion del bien comiln, la opinibn e iniciativa publica, informacién, recursos y
cooperacion de los grupos sociales y sus organizaciones -ya que la accidn mediante politicas
pablicas no son compstencia exclusiva del gobierno en ninguna de sus elapas-... las polilicas
ptiblicas responden a imperativos de racionalidad progresiva, eslo es, a fa necesidad de que
los gobiemos mejoren conlinuamente sus capacidades de conduccién bajo confextos y
entormos plurales, compelitivos y abiertos” (Uvalle, p.111-118)

Bazua y Valenti (1993, p.35) definen las politicas publicas como “un estudio
sistematico de determinar, concebir y atender los problemas Y asunfos piblicos
sea cual sea su ambito y en la dilucidacién de los conjuntos de decisiones de
caracter publico (constitucional, judicial o gubernamental), de los que es esperable
la generacion de una situacion calificable como solucién”

politicas de piblicas de elegir entre distintas formas de atender los problemas publicos; lo racional
atiende mas bien a aqueflo que puede ser de una Gnica manera; mientras que lo razonado atiende
a aquelio que puede ser de distintas maneras; siendo este Gltimo término el mas adecuado para los
fines perseguidos por las politicas publicas.
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De modo que independientemente de lo que consideremos que son las
politicas publicas, si podemos determinar que las politicas ptblicas incorporan a
los procesos de decisién; interdisciplinariedad, vision de la incertidumbre, es decir
que ningun contexto es inmévil, sino que continua y permanentemente se estan
rearmando y redisefiando debido a que dichos contextos se deben a las propias
dinamicas de la sociedad, que modifican de manera inesperada los escenarios
bajo los cuales se actta, tienen que actuar bajo escenarios de crisis constante,
cuentan con recursos limitados y su utilizacion debe ser eficiente, para lo cual
incorporan las herramientas de mensurabilidad de fa ciencia economica, ademds
de integrar la comesponsabilidad en lo atencion de lo plblico y la variable de |a
rendicion de cuentas, responsabilidad puablica, responsividad o accountability. Asi
mismo las politicas pablicas son tecnologias que se discuten y que se deben de
difundir o publicitar.

Cabe sefialar que la presénte exploracion sobre las politicas publicas, no
tiene como pretensién profundizar en su metodologia y la complejidad técnico-
analitica, sino mas bien ofrecer una revision de caracter general, una idea basica
y sencilla de lo que son las politicas publicas, como funcionan, para qué
funcionan, qué objetivos obedecen a su génesis y concepcidn, qué elementos
incorpora, cudles deben de estar presentes o dejarse de lado; cudles son los
mecanismos que deciden si una politica publica es eficiente o no, si ha cumplido
su cometido o no; qué etapas componen una politica publica y como el gobierno
decide elaborar, desarrollar modificar y aplicar una politica publica, es decir cémo
integra un problema coman a Ig agenda de gobierno para que sea atendido por
este bajo [a vision de politica publica.

1.7.1 UN NUEVO INSTRUMENTO DE GOBIERNO:
LAS POLITICAS PUBLICAS

Lo subsecuente es mas una revision de lo que ha sido el desarrollo del
enfoque de politicas piblicas desde 1951 cuando Laswell las conceptia, de sus
principales expositores y las etapas que constituyen las politicas pablicas como
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atencion de un problema pOblico, su hechura, su integraciéon a la agenda de
gobierno, su puesta en practica'™ y su evaluacion.

Para Laswell;

las politicas publicas son el resuttado del fracaso dol Estado inferventor para atender fos
problemas de fa sociedad, de manera que para contramrestar dicho déficit en la accién
gubemnamental, las polificas publicas buscan aprovechar el avance de todas las ciencias
socigles para integrarlas en la atencién de los problemas publicos, generando una visién
inferdisciplinaria da los problemas que ef gobierno debe de enfrentar, para fo cual debe de
utiizar ol mélodo ciantifico, que le auxitaré en la cuantificacién de fos fendmenos sociales,
recolectard suficiente informacion para tnicamente utilizar aquelia que considere conveniente
¥ fe ayude de mejor forma a la atencion de un problema, de manera mds répida y eficiante
{Laswoell, 1994, p.85 y s5)™*

Lo cual lleva a definir a las politicas ptblicas, como el medio que promovera
lo politicamente necesario, pero efectuard io administrativamente factible de
solucionarse; veinticinco afios mas tarde el mismo Laswell realizaria una revision

de lo anteriormente expuesto en su trabajo y concluiria que.

las pollticas piblicas deberian de actuar con una orlentacién hacia los problemas de
diversidad en la contextualidad o en tomo al lugar donde se desarrollan, de tal forma que se
integraria lo inciorlo y 6! caos como elementos que pueden entorpacer el accionar def
gobiemo y la eficiencia buscada por las politicas; de tal forma que su interdisciplinariedad
deberd de contener af mismo tiempo no séko ef knowledge of de policymaking o conocimiento
del proceso de hechura de la politica, sino debers de integrarse ef knowledge in the polficy
making o conocimiento en la polftica publica, es decir en ef primer caso, el conocimiento def
proceso de la politica no debe de definir la accién a realizar, ya que no es suficiente e}
conocimiento certero del problemsa, sino que al integrar o incierto como un factor decisive en
éxi{o da la empresa, es de vital importancia no tnicamente el ir evaluando ef desarrelio de fa
politica, sino que el conocimiento en Ia politica ayudard a rediseffar y modificar la politica de
acusrdo al comportarnionto del entorno en el cual se desenvuelve, con o cual no s6lo se
fexibiliza la accién gubermamental, sino que se da una vision de la atencién y solucién del
problema debe de adecuarse a los cambios del escenario donde se actia ¥ no como
anterionmente se hacla que el problema deberia de ajustarse a la solucion, con fo cual antes
que resolver el problema se agravaba y complejizaba aun mas (Laswell, 1994, p.108 y ss)®

De manera que, las politicas publicas emergian como una nueva Y
novedosa forma de abordar los problemas publicos concibiendo la accién

gubemamental de una manera diferente.

" implementacién es el término que se utiliza para sefalar esta etapa de las politicas poblicas, y
aunque dicho término no tiene en nuestra lengua, el castellano, una plena aceptacion; ya que para
dicha etapa se han utilizado términos como los de ejecucion, ejercicio, instrumentacion, puesta en
practica u operacion de la politica publica, se ha aptado por adoptar dicho anglicismo, de tal manera
que para efectos de Ia tesis se ulilizara dichos términos.
'S Aguitar, Op cit.
1 Irid
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Uno de los elementos méas importantes dentro de fas politicas publicas, es
la parlicipacién ciudadana, ya que la accion mediante politicas supone hacer
corresponsable a la comunidad que es afectada por un problema en especifico;
de modo que la democracia como forma de gobiérno, es uno de los modelos
idéneos para el trabajo del gobierno se oriente de acuerdo a politicas publicas
debido a que dicha forma de gobiemo, supone la no intervencion vy
obstaculizacién de los ritmos de la sociedad, ademas de incorporar la nocién de
trabajo o desempefio mediante recursos escasos 0 limitados.

Es indispensable e innegable que la democracia como forma de gobierno
debe de promover la organizacién de la cotectividad en favor de la atencion a los
problemas comunes.

Con base en que la democracia por sl, supone que ninguna accion del
gobierno se oriente y conduzca a la inmovilizacion de la sociedad, de modo que el
esquema de rendicion de cuentas’ no pueda ser ignorado, ya que de lo contrario
llevaria a ignorar a la sociedad y deslegitimar de nueva cuenta al gobierno.

Los prismas bajo los cuales pueden observarse a las politicas publicas son
muchos, se puede realizar un mosaice © mejor aun un caleidoscopio en el cual
dependiendo del enfogue con el cual cada quien comulgue de lo que es una
politica pablica se conformaria una plica muy particular de ia forma de atender
un problema publico; sin embargo podemos encontrar puntos bésicos coma lo es.
la aplicacion del conocimiento adquirido realizando calculos cuantificables
sustentados en la economia y mas en concreto en el manejo de modelos de
mensurabilidad que tienen su origen en la microeconomia y la econometria, l0
cual hace de las politicas publicas una tecnologia de gobierno que reciama la
incorporacién como escribi  antes de esquemas economicos para su
cuantificacion, mensurabilidad, realizacion y evaluacion; deben de contemplarse
los filtros id6neos para que la toma de decisiones se de siempre con base y la

disposicién de informacion pertinente, es decir, 1a seleccién de informacion que no
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dificulte la interpretacion de los problemas y repercuta en el disefio de una politica
eficiente; ademas de la participacion de |a ciudadania y esquemas evaluatorios en
los gue no sélo se responda por la utilizacién transparente de los recursos
afeciados para dichas politicas, sino que ademas de la accountability, se entregue
un informe de los logros alcanzados {outcomes o impactos) y cuales se dejaron de
tener y por qué se dejaron de alcanzar gracias a la instrumentacion de una politica
publica determinada, el principio de difusion de la politica para mantener
informada a la ciudadania de lo que hace el gobierno, cémo lo hace y por qué lo
hace de dicha manera. Las politicas publicas ademas incorporan las variables de
incertidumbre, complejidad, crisis y accion bajo escenarios de recursos escasos (o
cual da a ésta tecnologia la caracteristica de que no son procesos ya dados e
inamovibles, sino dar el perfili de reconfigurarse segun el desarrolio de la
operacionalizacion de las politicas con lo cual se reconoce que los asuntos
publicos se encuentran en movimiento y continuamente cambian, lo cual da con
esto al gobierno mediante las politicas pablicas la fiexibilidad y agilidad necesaria
para responder y atender adecuadamente la problematica social. Lo cual trajo
consigo la incorporacion a las ciencias de politicas, del analisis de politicas como:

7a busqueda de un enfoque analitico y prescriplivo adaplado para dirigir los programas
publicos, su elaboracién y su gestion, en reaccion contra lo que en ese enfoque se estima
que 65 Ia falla de la teorla de fa administracién publica, donde el término publico hace
referencia para esle caso a los polflicos y administradores que foman las decisiones y las
instrumentan” (Thosning, 1997, p.334)

Dicho cambio se debié a dos argumentos en especial; el primero al que se
refiere Lindblom de que por ciencia debemos entender:

ias proposiciones generales, donde se maximiza la calegonizacion de lo especifico,
economizando el conocimienic para enfender problemas, ya que a través de dicha
proposicion se generaliza la interpretacién de dicho fenémeno a parlir de un nico criterio
(Lindblom, 1994)"

El segundo hace referencia mas a los argumentos que esgrimen Garson,
Ascher, Torgerson, Behn; en donde afirman de una manera u otra cada quien su

eslilo que:

" Accountability es el término que utifiza la literatura norteamericana, sin embargo dicho término en
s no tienen una traduccidn especifica y clara en castellano, de tal modo que se ha optado por
iguaiaria como un proceso de rendicion de cuentas, responsividad o responsabilidad publica.
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es uldpico querer conformar una ciencia de politicas, que el uso que hace de las olras
ciancias es mas bien un uso pragmalico def conocimiento generado en las distintas dreas de
las ciencias sociales, legitimo sl para la atencion de los problemas publicos, pero no es véalido
para que se conforme como una ciencia globalizadora, es decir, es méas bien un andlisis
construido desde distintos puntos de vista, incorporando criterios econdmicos de
maximizacién de beneficios, es decir no de cuanto se obiuvo, sino de con cuanto se obtuvo y
que tan rentable resulia actuar bajo estos lineamientos.

Es entonces, que la eficiencia se impone como critario evaluador de las politicas y
de la pofitica on si; antes que fa equidad social alcanzada, ya que si bien esto conlleva a
tener una imagen mas bien técnica y dura del ejercicio mediante politicas, ayuda a simplificar
la evaluacién de las politicas, viendo la pertinencia de profundizar en ef desarrollo de una
delsrmninada polflica, ya no a padlir de Jos beneficios logrados, sino de las oportunidades
pardidas y los cosfos que trajo consigo actuar bajo esta politica (Garson, Ascher, Torgerson,
Bahn, Landau, 1994)"

Las poiiticas pabiicas al piantearse la no solucion de los problemas, no por
una falta de ambicién, sino mas bien por el reconocimiento de la complejidad de
los problemas, el carécter arisco de los mismos y més aun el caracter apérico® de
algunos de ellos; de modo que se plantea el acercamiento incremental de los
mismos, a través del disefio de politicas que al irse desarrollando no sélo se
planteen soluciones para un problema en concreto, sino que son una posibilidad
real de soluciones planteadas en conjunto y al ser concebidas asi las soluciones,
lo que se evalda es la factibilidad de resolver ¢ plantear soluciones a prablemas
relacionados con el problema a atender en concreio. Esto es a le que se ha
llamado conocimiento en la politica, la capacidad para incorporar vy adecuar
nuevos criterios, formas de accién e instrumentos (el discurso, por ejemplo), en
tanto se reconoce fa complejidad de un asunto publico.

Podemos entonces definir a las politicas pablicas como un;

sistema abierto, en ef cual la comunicacion y ef control son elementos importantes para la
comecia implementacibn de las politicas y donde la retroalimentacidn juega un papel
importante para la reelaboracién de las politicas (Van Meter, Van Hom, 1994.)*

" ibid
** Ibid
* por apérico o aporfa debemaos de entender los problemas que carecen de una solucibn que
satisfaga a los involucrades y afectados por dicho problema (Benjamin, 1989, p.237)
 Ibid
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1.7.2 ETAPAS DEL PROCESO DE LAS POLITICAS
PUBLICAS.

Como se anotd anteriormente, las paliticas publicas son proceses no dados
responden mas bien a un perfii hegeliano, donde primeramente se afirman,
después se modifican y luego terminan de modificarse, es decir que conforme se
va desarrollando la politica, esta constante y continuaments se modificard para
atender de mejor forma lo pdblico, ya que una puede ser su concepcidn, otra su
operacion o implementacion y una tercera su desenlace.

De la misma manera que no existe un acuerde en torno a lo que son las
politicas publicas, existen discrepancias en lo referente a la clasificacion y etapas
de que se compone una politica, por ejemplo para Jones, las politicas publicas
son un sistema de interpretacién del trabajo politico y administrativo donde se

contemplan al menos cinco etapas:

la inclusién en la agenda, la olaboracion y legitimacién de las soluciones, la aplicacion, la
evaluacién y la terminacin (Jones, 1990)%2

Sin embargo, al ser amplio el escenario de la discusidn sobre las politicas
piblicas, se ha optado para efectos de la tesis que las politicas se componen de
tres etapas principalmente: la hechura o definicion, su puesta en practica o
implementacion y su evaluacion.

Cabe destacar que las politicas publicas como procesos de mejoramiento
de las decisiones gubermamentales no sdlo deben de integrar una modelacion
prospectiva fundamentada en las herramientas de orden matematico, sino que
debe incluir la ampliacién del espacio y los escenarios politicos y ademas
contemplar fa estructura y realidad administrativa, ya que no basta con tomar una
decisién que contemple la certidumbre econdmica y politica, sino cuenta con la
estructura administrativa por un lado que operacionalice eficientemente dicha
politica y con una estructura discursiva que convenza y persuada a los actores de
politicas por el otro, la politica piblica no necesariamente concluird y ofrecera los

resultados establecidos.

2 Jgualmente citado por Thoening en el mismo articulo.
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1.7.2.1 LA HECHURA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Uno de los estudiosos mas renombrados y licidos dentro de las politicas
publicas es Charles Lindblom, el cual escribié un ensayo donde concentra a las
politicas en dos tipos; dicho ensayo se titula La Ciencia de “salir del paso”, en el

cual afirma que:

La administracién publica tienen politicas y funciones limitadas y circunscritas dentro de un
marco juridico, razén por la cual concentra su atencidn en relstivamente pocos valores ¥y
politicas afternativas que ella misma se podria plantear y dicha posicion repercute en su
inflexibllidad para actuar, el poco reconocimiento de sus errores y la ineficiencia y eficacia
con fa que acida (Lindblom, 1994.)°

Siendo esto, lo que ha provocado es la generacién de medios alternos
dentro de la funcién plblica, como lo son las politicas publicas en las cuales se

identifican dos métodos bajo los cuales operan las politicas publicas;

el método racional exhaustivo, también conocido como de ralz, ol cual funciona bajo un
esquema de medios y fines, comprobando que dichia politica es ef medio més adecuado para
oblener el fin deseado, pera io cual se basa en un andlisis exhaustivo, ademss de incorporar
Ia teoria y Ia experiencia en la atencion de dicho problema de tal forma que dicho método es
conveniente para skuaciones donde /a compiejidad no es mucha y en donde las situaciones
requisren una atencién de largo plazo.

Mientras que ef segundo método de comparaciones sucesivas fimitadas o por las .
ramas; es un método que aclia bajo un esquema limitado da medios fines, donde su valor
-descansa en el consenso que logre tener, no imporiando las consecuencias que pueda
arrastrar consigo, no se contempla ni estudia otras alternativas importantes, ademés de no
depender de /a teorfa; criticando que el método de raiz o es operante ni convenients para
situaciones donde el grado de complejidad es importants, ni en situaciones donde se
requieren acciones ripidas e inmedialas {Lindblom, 1994)%*

Si bien pueden criticarse ambos métodos, lo cierto es que son convenientes
segln el escenario poliico bajo el que se buscan aplicar, ambos métodos
responden a una visibn incrementalista de la atencion o solucién de los
problemas; dicha vision deposita su validez en que sea el problema, el escenario
politico, las instituciones constituyentes del aparato administrativo y los grupos
sociales y politicos activos o los tres en su conjunto;

ol método incrementalista al mismo tiempo se plantea la modificaci6n, transformacion y
modermizacion de los actores de la politica publica, es decir hay un esfuerzo que al generar
mejores politicas, se genere una afencién adecuada a los problemas de la sociedad y af
mismo liempo se disedlen instituciones y actores con una visién mdés integral y responsable
de fos problemas que les aquejan; fo cual lleva a fa conclusién de que fas politicas publicas

* Ibid
* Ibid
44



e son algo dado, sino son algo que constante y continuamente se hacen, rehacen, vuelven
hacer y rehacer (Lindblom, 1994.)%

Generando de esta manera medios gracias a los cuales se puedan
enfrentar mas eficazmente y no sélo eficientemente los problemas publicos.
Al ser las politicas publicas una buena forma de tomar decisiones y mejorar

la accidn del poder pablico se debe, desde el punto de vista de Dror:

decidir no a partir de la estabilidad o la perpetuidad del status quo, sino de un modelo
normalivo optimo que combina los métodos de Lindblom, como es el de clarificar los medios
y los finas, crear mecanismo alternativos innovadores de la accidn def poder pablico, calcular
los resultados segtn el problema para casos de urgencia acfuar con una comparacién
fimitada y confiar en Ia intuicién, y para los necesarios realizar comparaciones exhaustivas y
lograr llsgar a un consenso, donde la decision se fundamente en la teorfa, Ia expenancia, la
racionalidad y Ia irracionalidad (Dror, 1994)%

Otros métodos para clasificar a las politicas son los de Lowi y Salsbury lo

cuales clasifican las politicas en:

regiamentaria, distributiva, redistributiva y constitutiva, a partir del grado de coercion que e]
Estado ejerce sobre los individuos (Lowi, Salsbury, 1994)%

Sea cual sea el juicio sobre los distintos métodos de eleccion y disefio de
las politicas y su conveniencia o no de elegir determinada pofitica, lo cierfo es que
sl bien las politicas pdblicas nos ofrecen maltiples medios para acercarnos a un
problema y posibilitar su realizacion, lo cierto es que:

las politicas publicas deben de actuar con aquello que disponen (Majone, 1994.)%

Sea esto motivo de no cometer grandes errares, no arriesgar lo poco que
se tiene o si se equivoca revertir los efectos de la politica, Io cierto de todo esto,
es que hay un gran terreno por el cual se pueden abordar las politicas publicas.

Como hemos visto elegir una determinada politica no es sencillo, se
contemplan muchos aspectos, si posibilitan una futura nueva accion que solucione
o atienda méas efectivamente el problema, partiendo de que las politicas no son
cosas dadas, sino que se hacen y rehacen segun el comportamiento del entorno o

escenario bajo el cual se acciona o implementa dicha politica. Las politicas

2 [bid
* Ibid
# Citado por Thoening, Jean C. en Politica pablica y accién publica.
* Aguilar, Op cit.
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pablicas se configuran como un proceso de ensayo-error en fa atencion de los
asuntos que han sido definidos como puablicos.

Otro criterio, es el de establecer si una politica es factible, dptima o
eficiente, recordando que la accion del gobiero debe enfocarse a la preservacion
del orden publico y posibilitar la mejora de las condiciones de vida, de modo que
tenemos que una politica pablica:

es eficiente si econdmicamente no hay ofra poiifica que offezca mejores resuftados sin
disminuir los costos o beneficios ofrecidos por una politica; es factible si se enfrenta sin
restricciones a la atencion de un problema; o es éptima si no se fienen que hacer cambios del
orden normativo para su aplicacion (Majone, 1994 2

Como puede observarse la definicion o disefio de una politica publica
puede determinarse desde tres perspectivas principalimente de racionalidad
perfecta o exhaustiva donde se buscan los medios idéneos para allegarse lo mas
eficientemente a los objelivos planteados; racionalidad imperfecta, donde se
pretende acercarse al problema donde el célculo y ia prospectiva no son factores
Unicos que determinen la toma de decisiones gubermnamentales, es decir, se da
espacio a la intuicién; el tltimo es el irracional donde el disefio de la politica no es
que prescinda de caracteristicas cuantitativas que la determinan, sino que estas

no tienen gran peso en o que a la toma de decisiones se refiere.

1.7.2.2 LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS.

Una vez determinada la solucion y la forma de actuar para {a atencion de
un problema publico se da lugar a su ejecucién, a su implementacion, cabe
sefialar que si bien la presente exposicién sobre politicas publicas, se presenta en
un piano mas bien esquematico donde A precede a B y a éste se sucede C, dicha
expresion se ha realizado para efectos de exponer los componentes de la politica
publica como accién del poder publico, ya que en realidad dichas etapas, si bien
se suceden de modo que pueden actuar, su composicién y su apreciacién puede

variar, ya que al final de cuentas las politicas publicas no se proponen la

® {bid
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esquematizacion a realizacion de modelos dnicos para atender los problemas de
interés puablico, sino mas bien para agilizar y flexibilizar 1a accion de manera que la
solucion se adapte al problema y no al revés.

La implementacién es la etapa mas importante de la politica pubiica, ya que
una vez identificado y considerado el problema publico, diseriada su solucién, lo
siguiente es interactuar con el problema atacarlo y resolverio.

Por implementacién, se debe entender:

la seria de acciones efactuadas por individuos tanto del poder pablico, como de la sociedad,
con el objeto de realizar fines previamente establecidos...la implementacion, es el
cumplimiento de una decision politica, donde se identifica ef problema, e objetivo a fograr y
estructurar la misma implementacion (Van Meter, Van Hom, Sabatier, Mazmanian, 1 994)%

La puesta en practica de la politica es:

un régimen que regula las actividades de un proceso, es pues un régimen politico que
institucionaliza valores para la toma de decisiones pablicas y es organizativo por que define y
consolida valores polfticos inherentes (Stoker, 1994, ol

Las politicas como ya se ha anotado anteriormente no son ni por mucho
procesos ya dados, es decir, la politica pablica en términos linglisticos “..es
gerundio, no participio” (Anzaldo, 1997, p.49), las politicas tampoco son un
sistema esquematizado, tal situacién se refleja a la hora de ta implementar la
politica publica, la implementacion es un proceso que ocurre de la mano de la
definicion y la solucién del problema, Ia forma en que se implementa una politica
define el éxito de la politica,

La polftica se implementa de modo que la estructura juridica vigente y los
recursos asignados se lo permitan, una de las formas mas claras de la
implementacion es ver si se aplica de “arriba hacia abajo” o de “abajo hacia
amriba”, es decir ver las tramas y las redes institucionales con las cuales se cuenta:

este eslilo de implementacion, es el reconocimiento explicito de la inestabilidad o de las
variables & manipular durante Ia efecucion de las Politicas; en primer lugar la de arriba hacia
abajo, es decir que fa pofitica ptiblica es diseffada en los altos mandos y desde arriba se va
instrumentando y modificando conforme Iz politica pasa por los distintos niveles burdcrata-
administrafivos; el estilo de arriba hacia abajo se fundamenta en que es el burdcrata el
individuo que va operacionalizar Ia politica ¥ st desempeiio determina el éxito de |a politica,
ambos mélodos de implementacion reclaman un conocimiento dentro del andlisis

* Ibid
¥ tbid
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organizacional, para conocer fas rutinas y fas inercias que se dan deniro de cada una de fas
instituciones involucradas en la implementacion de las politicas (O Toole, 1994}

Como puede observarse las acciones realizadas dentro de la definicién, del
problema publico, las negociaciones que ocurren en las arenas piblicas para
integrarse a la agenda de gobierno y los actos de retroalimentacion para hacer de
la politica pablica algo que no esta dado, pues constantemente se reconvierte, de
manera que se reproducen dentro de la implementacion, es asi como la politica
plablica se desenvuelve como accién publica.

La implementacion es la etapa mas importante en el proceso de politicas
plblicas, ya que no basta con tener una definicion técnico-econdmica impecable
de como atender fos asuntos publicos, sino que debe de contarse con los medios
politicos y administrativos necesarios para que dicha politica tenga escenarios de
alta factibilidad para su realizacion; ademas debera de contar con elementos
retéricos que colaboren en la ampliacion de sus escenarios de accién, no pocas
veces el discurso en cuestion debera su construccidn alejado de los tecnicismos
con que fue disefiada y mas aun es probable que el discurso este alejadc de los

objetivos que persigue la politica, a fin de cuentas en el principio fue el verbo.

1.7.2.3 LA EVALUACGION DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

La evaiuacién de ias politicas publicas, ocurre en un esquema donde méas
que ver si soluciond o no el problema se observa como un ejercicio de
argumentacion -accion discursiva-, es decir se declara que aun con las fallas
obtenidas esa politica era la mejor no por que asi lo fuera en si misma, sino
porque fas demds no ofrecian {o que ella otorgaba, es decir la argumentacidn -el
discurso- para decidirse y evaluar una politica se fundamenta no en sus virtudes,
sino en los defectos de las otras opciones, de ahi concebir a la politica pablica
como una eleccién razonada o racional.

Del mismo modo, el control es una constante dentro del ejercicio de las

politicas, ver que se apliquen correctamente los recursos de los cuales se

 ibid
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dispone, ver que no se rebase la estructura legal y resulte en un desbordamiento
del Estado y que de nuevo éste tenga que absorber lo publico como algo que le
compete exclusivamente, con lo cual se motivaria a fa no accidén de la sociedad,
no se corresponsabiliza a la sociedad, ni se le aproveche para que ella participe
en la solucién de los problemas que le aquejan, de manera que los problemas se
agudizan y se complejizan todavia mas. Las politicas son en si un complejo
mecanismo que pretenden asegurar un éptimo funcionamiento del Estado.

Para el enfoque de politicas publicas, éstas son vistas como pasos
sucesivos -las politicas en su conjunto-, es decir, no son algo que concluye, sino
procesos gracias los cuales se acerca a la solucidn de los problemas publicos, por
lo cual es importante no sélo para la evaluacién de |as politicas, sino también para
su definicion y eleccidn que una politica publica posibilite la generacién de
situaciones o circunstancias favorables para la atencién no sélo del problema
atendido, sino que por medio de esta misma politica se creen los caminos y
estructuras necesarias mediante los cuales se puedan plantear soluciones de
problemas secundarios relacionados o no con el problema a atender, es decir se
construyan redes institucionales para la mejor atencion de lo publico.

La evaluacion es la etapa mas dificil de las politicas publicas, la evaluacion
supone el calificar el desempefio de una accidn, medir su efectividad y eficiencia,
observar si alcanzé 0 no los objetivos planteados y por qué los obtuvo o dejé de
tenerlos,

Dado que las politicas no son procesos dados, sino de continuo cambio, la
evaluacion es una caracteristica presente a lo largo del proceso de la politica,
tiene mas que ver con el conocimiento en |a politica, es decir, identificar cuando el
disefio de la politica no fue el apropiado y por lo tanto debe de modificarse dicha
politica; en esto estiba el problema de ia evaiuacion de ias politicas, el de
determinar en coordenadas de temporalidad cuando debe de evaluarse una
politica, cuando Ia linea inexorable del tiempo debe de cortarse para dar por
concluida una politica, ya que muchas veces a lo mejor la caracteristica del
problema requiere una politica que de resultados en el Jargo plazo, o a lo mejor
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una politica no ha sido la optima y es necesaria darfa por concluida para no
desperdiciar méas recursos y entonces disefiar una nueva politica, ta evaluacion es
m4s que un proceso racional, la evaluacion de las politicas publicas responde y es
mas afin al conocimiento de un arte, que a un proceso mas apegado a la razén.

1.7.3. CONSIDERACIONES EN TORNO
AL ACCIONAR BAJO POLITICAS PUBLICAS

Desde mi punto de vista la opinién de Aguilar Villanueva, en tomo a si las
poliicas publicas son o no son: “el mismo envase con distinta etiqueta...”, referido
como epigrafe en este apartado, reflejan mas bien {a incertidumbre existente en
tomo a que si las politicas plbicas, son efectivamente o no “tecnologias del buen
gobiemo”,

Las politicas plblicas buscan el desarrollo de una administracidén publica
mejor y mds ‘eficiente; empero -estas si tecnologias, son o no los viejos
paradigmas administrativos ambientados a las nuevas dinamicas de la sociedad,
que buscan, frente al descrédito que sufrié la funcion pablica por la ineficiencia
con que se desarrolld durante mucho tiempo, el deterioro de las condiciones de la
vida publica, ello ha conducido ha cambiar de nombre para evidenciar un esfuerzo
por mejorar fa imagen de la actividad del Estado; “que todo cambie, ;para qué
todo siga igual?” (Tomassi, 1978, p.283)

Al final de cuentas dichas actividades el esfuerzo y las tareas que se
debieron llevar acabo desde un principio, es decir, actuar con responsabilidad,
bajo los principios de racionalidad, eficiencia y eficacia, y la incorporacion de las
tecnologias -tanto blandas como duras- al quehacer gubernamental, ademas de
tener en cuenta que la realidad y que las huevas dindmicas de la sociedad por su
pluralismo tienden mas al caos, la incertidumbre, al conflicto y a la crisis, que a la
armonia y el bienestar, debido en gran parte a que hay que actuar con la idea de
que todos los recursos son limitados e insuficientes, ya no digamos para
solucionar toda la gama de problemas que aquejan a la vida pulblica, sino al
menos por atenderios; de modo que se ha tenido que priorizar !a actividad estatal,
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por medio de la integracion de una agenda de gobierno, la cual debera integrar los
problemas mas acuciosos para el gobierno, sino aquellos que cuando se les
atienda deberan de ofrecer expectativas de solucion a problemas concatenados
con ellos. Habra que afadir ademas que el disefiador de politicas tiene un cristal
propio bajo el cual el mismo determinarda y considerard los criterios para
establecer qué es un problema y cual es su posible mejor sclucion, por lo cual la
discusion y la argumentacién entorno a la definicion de un problema tiene gran
peso.
De modo que, como accidon plblica, la politica piblica se considera:

dentro de tres mundos: un mundo operacional, donde Io definen los actores y las decisiones
lomadas; un mundo de decisiones colectivas, definido por las decisiones que fa autoridad
pablica toma para el futuro; y un tercer mundo de reglas de constitucionalizacion, mediante el
cual se estructuran las oportunidades de eleccitn {Kiser, Ostrom, 1982) ¥

Toda accidn del poder publico esta circunscrita y limitada por una estructura
normativa, de manera que no se retraiga el libre desarmollo de la sociedad, ni se
desborde ef Estado en cuestiones que unicamente le competen al individuo o su
conjunto la sociedad.

M4s alla de la discusion sobre la naturaleza de las politicas pubticas y su
corresponsabilizacién con la sociedad en la cual poco se ha logrado debido a que

la sociedad;

si bien es resultado de la unidn de los individuos, también es cierto que los individuos tienen
objativos particulares por ko cual la sociedad es la unibn de metas diversas que dificultan la
conduccidn en un mismo sentido del ente colectivo, de modo que hablar de un sistema
idoneo serfa falaz, sino en todo caso de sistemas convenientes (Thoening, p.327)

Lo cierfo es que reflejan una praxis distinta, no sé si nueva o méas bien
renovada, pero lo cierto es que la concepcion de la sociedad respecto de su
Estado y de este hacia aquella ha cambiado irremediablemente.

Mas alla de los criterios a favor o en contra de las politicas publicas, estas
han realizado aportaciones importantes como la incorporacién a la administracion
y la acciobn gubemamental {al menos en el caso mexicano) de actuar bajo

escenarios de crisis e incertidumbre, de manera que las politicas pablicas si bien:

* Citado por Thoening.
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poco han realizado en Ia integracion y conduccion hacia un mismo sentido de un grupo
social, también es cierlo que han obligado a un mejor use de los recursos fisicos asignados
{Wildavsky, 1993) *

Ademas de que:

“contribuyen a la existencia del buen gobiemo, imprimen al Estado un contenido piblico que
avita su deshordamiento y su burocratizacién y permiten a la vida ciudadana ser mas activa,
productiva y préspera” {Areffano, 1996, p.335)

Bastaria Unicamente agregar la referencia hacia el origen de la palabra

policy, en este afan por tener un conocimiento certero sobre que es lo que

nosotros manejamos y muchas veces desconocemos, por policy enfonces

referiremos que es la palabra con la cual se designa lo que nosotros nombramos

politica ptblica, para lo cual me permito citar el rastreo que Omar Guerrero llevé a

‘Los hélades designaron las palabras Polileia y Politica para tratar los asunlos de la polis.
Poiitica denotaba o refarents a Ia polis, en tanto que politeia nombraba al régimen, la
Constitucién, es decir la organizacion de la polis. Como consecuencia, el conocimiento de la
vida ciudadana y el modo de organizacién que asumia se denominaba pollfica pragmateia.
Los Iatinos asimiaron la politeia y la transforman en politia, en lanto nociéi de res publica.

“La voz politia més tarde a la caida def Impenio resulté al espaficl en policia, police
en francés, policey y polizei en alemén y policy en inglés. Miantras que politia bifurco en
police y policy para los ingleses.

‘En 1755 Adam Smith, citando el Diccionano de Jhonson, definia la police como la
reguiacién y goblemo de Ia ciudad o pals, asi como el cuidado de los habitantes, misntras
que policy definia af arte del gobiemo, respecto principaimente a los poderes extemnos.

“Johann Hainrich Golllob Von Justi explicaba que la voz policey tenia dos sentidos
dierentss, unc estricto -police- que comprende todo lo que pusde contribuir a la felicidad de
los subditos , y principalmente a la conservacién del orden y la disciplina, los reglamentos
que miran & hacer la vida mas cémoda, a procuraries lo que necesitan para vivir, el otro
sentido -policy- que remitia a las leyes reglamentos que so conciben para el inferior del
Estado, qua liran afirmar su poder a hacer buen uso de fusrza y procurar la felicidad de!
sGbdito. Esto resultd en lo que se conoce como ciencia de policia o ciencias camerales,

"La ciencia de Ia policy era aquella cuyas enseflanzas se orientaron a preparar a los
astadistas y funcionarios publicos para comprender como se incremeriaba el poder del
Estado. La voz poficy se mantuvo entre la culfura anglosajona como el arte de gobierno,
mientras que para Ia mayoria de los pueblos europeos cambié hacia las voces administracion
plblica® (Guemrero, 1997, p.259 y s8)

Las politicas pablicas ofrecen una gran diversidad de caminos para su

entendimiento, interpretacion y explicacion, lo cual da como resultado un campo

muy dilatado para la investigacion.

3 Citado por Arrellano Gault, en Politica publica: racionalidad imperfecta, irracionalidad. Hacia
una perspectiva diferente.
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CAPITULO I

2. SOBRE EL DISCURSO POLITICO
Cuando se decrete un edicto
que nos obligue a escribir y hablar
con la palabra exacta, entonces
dejaremos de hablar y decir muchas
estupideces.
Wittgenstein.
En literatura lo importante
son las bellas palabras, Y de
la misma manera la politica s¢ hallaba ligada
a la palabra, o mis exactamaente, habia nacido de
I8 uni6n de la humanidad con la literatura,
puss [a belia paiabra producfa Ia befla accién.

Thomas Mann.

Como hemos visto, el conocimiento de los fenémenos politicos se distingue
por su ambigiedad, por la carencia de una terminologia que permita Ia
unicidad de criterios: no se cifie al valor explicativo del datt_), pero tampoco se
sujeta a la interpretacién comprensiva del sentido. Oscila entre la confiabilidad de
los indicadores mateméticos -el nimero- y la variabilidad de las intenciones
sociales,

Actualmente, la teoria politica ha recurrido al analisis del discurso como una
posibilidad de interpretacion del trasfondo politico e intersubjetivo de los
fendmenos politicos. De manera que no resulta ajena la revalorizacion del
discurso yfo la retérica para desmontar el universo efimero y volatit que es la
politica.

El discurso es asi un protagonista de los acontecimientos: cuya tarea es la
estructuracién de las condiciones de lo posible, el proceso del entendimiento de to
politico se reduce, a la interpretacién e identificacion del sentido.

El presente capitulo, pretende un analisis del discurso como tal, se busca
abordar la amplia, variada, pero poco explorada relacién existente entre las
politicas pablicas y el discurso politico, es decir, el discurso como un instrumento
legitimador de la accién gubernamental, no sélo hacia los ciudadanos, sino hacia

su interior, en sus esferas decisoras.
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2.1 EL ESCENARIO DEL DISCURSO

€l discurso, sobre todo el discurso politico, ha tendido a elitizarse, a
privilegiar el dato numérico como Unico argumento y eje central del objetivo del
discurso el convencimiento, no es que se haya desplazado al discurso, sino que,
se ha tracado y se dirige a un sector en especifico, es decir se ha sectorizado, si
bien el mismo individuo tiene tantas formas de conducirse y comunicarse, como
tantos interlocutores tenga, el actual discurso politico se ha hecho ininteligible
para los ciudadanos; frente al dato numérico; conceptos y valores simbdlicos
como lo son fa soberania, bienestar y la patria han decaido en su jerarquia, o cual
se refleja en una falta de legitimidad de la accion gubernamental, la poca eficacia
y magros resultados que ofrecen los programas y politicas fundados en el dato
numérico y la certeza técnica, la razén y exactitud que ofrece la matematica ha
ilenado de soberbia al Estado, “cuando se gobierna amparado en el conocimiento,
es cuando més mal le ocurre a los goberados” (Confucio, 1997, p.115)'

No hay que olvidar que la teoria politica no es Unicamente el estudio de los
gobiernos y los Estados sino; “la identificacion de un pensamiento sistematico
acerca de los intereses y propdsitos del poder politico institucionalizado”
(Plamenaiz, 1974, p.45)

El discurso politico en tanto instrumento de interpretacion busca trascender
y plasmarse como referente de las transformaciones de la actividad
gubemamental; gracias al despliegue del discurso se busca realizar, conquistar y
materializar una realidad determinada y anhelada.

Sin embargo hoy dia, el discurso no comunica lo que le corresponde, no
seduce, no convence de orientar a la colectividad de una manera determinada, en
un mismo sentido, fa sectorizacién en la que ha caido a limitado su fuerza, ya que
ni siquiera comunica y logra la identificacion con los sectores reducidos 2 los que
busca dirigirse.

Por ello |a necesidad de esfudiar la naturaleza del discurso, se remonta a la

antigiiedad y si bien muchas veces tiene que ver con el analisis linglistico y
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ﬁloséﬁog‘._ no puede dejarse de lado el factor y fendémeno que representa lo
politico.

La antigliedad que tiene el discurso y sobre todo el discurso politico como
campo de estudio y analisis nos la refiere Hannah Arendt, argumenta que hay
factores constitutivos de la comunidad histérica como Estado, los cuales forman

una cadena de significacién que opera en calidad de criterio analitico.

“El nacimiento de la Ciuded-Estado otorgd al hombre ademas de su vida privada, una
especie de segunda vida, su bios politikos. Los hombres perlenecen a dos 6rdenes do
existencia, y hay una lajante distincion entre o suyo (idion} y ko comun (koinon) merc hecho
Historico que destruyd a lodas fas comunidades que se basaban en el parentesco, tales
como la phralria y la phyle... considerando solo dos actividades como politicas fa accion
(praxis) y el discurso (fexis)

‘La Ciudad-Estado, capacité a todos los hombres para dedicar toda su vida a fa
accidn y al discurso, bajo la conviceion de que ambas facultades eran indisociables y las mas
altas de la polis®, la politica es realizada inicamente mediante Ia palabra* (Arendf, 1993,

p.167)
En la antigiedad el discurso o la retdrica y aun hoy todavia, es una

actividad sumamente importante, su valor reside en el convencimiento, no importa
si se tiene la verdad o no, el imperio de la doxa desplaza al de la aletheia en el
ambito de la discusion; retdrica significa argumentar, persuadir y convencer; no en
el sentido de que se tiene ahora de hablar mucho y no decir cosa alguna, el
politico, es aquel que mediante el discurso logra convencer a la comunidad de
que lo que es bueno para la comunidad; por politico, no se entiende aquel
individuo que -utilizando el discurso- le dice a fa comunidad lo que Ila misma
comunidad quiere escuchar, ese es el demagogo, el que enuncia lo irrealizable y
que hace de la mentira una conducta; es el que no contempla que la persuasion y
el convencimiento conllevan dentro de si un elemento que los trasciende, la
obligacion. Todo ciudadano que persuade y convence, ergo esta obligado a actuar
y cumplir.
Por retdrica habremos de entender:

! Nota tomada del libro de Stbring, Joachim. Historia Universal de la Filosofia.

! El cual pretende abordarse en el presente capitulo; y ambas (tanto lexis, como praxis) serén
analizadas como hechos realizables, en el capitulo precedente.

* Es decir, no habfa una separacion entre lo que se decia y hacia, deberian ser actividades que se
realizaban en conjunto, las palabras deberén de ser acompaiadas, mejor dicho complementadas
por hechos.,
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‘el arte de persuadir mediante el uso de instrumentos lingiisticos, fue una invencién de los
sofistas, uno de sus fundadores fue Gorgias de Leontini®,

“Petrus Ramus (Pierre de la Ramme) entiende a la retbrica mas en su sentido
aristolélico® sin olvidar que ademds de una técnica de persuasién y coavencimignio, esta
capacitada para Hevar of lenguaje a las expresiones mds acabadas y técnicamente
elaboradas, por lo cual debe de estar unida a la flosofia, quedando bajo custodia segin
Ramus a la dialsctica, concedidndole solo las dos funciones propedetiticas de la elocutio
(elocucion) y la pronunciatio (pronunciacién)

‘La reldrica decayd hasta casi desaparecer en ef siglc XiX, El dogmatismo de
Descartes fue ia cause mayor de la decadencia de la retdrica, alll donde ia razén lo es todo y
jo puede lodo la persuasion queda obviamente fuera de lugar” (Abbagniano, p.1018)"

Es aqui donde fracasa el movimiento Hustrado, Ia razén no 16 puede nilo es
todo, la razén como mito, es el argumento de Adomno y Horkheimer, de modo que
no es nada raro que, debido al fracaso de este dogmatismo, una gran cantidad de
disciplinas que antafio habian sido abandonadas hoy dia resurjan, tal es el caso
de la retérica.

La publicacién de tratados consagrados a la argumentacién y su apego a la
vigja tradicion, la de la retdrica y la dialéctica, constituyen una ruptura en si con la
linea del pensam}enlo de Descanes, la cual se rige por la razon.

“Si la razén {uera infalible y la investigacién humana del mismo modo lo fuera, Ia retdérica
como persuasion quedaria fuera de todo campo de estudio, pero como la esfera del saber
humano parte de fo incierlo, de lo probable, de lo aproximado; la persuasién liene su funcidn
y su arte debe ds ser cultivable® (Abbagnano, 1963, p.1019)

2.2 PLATON Y LA RETORICA

Mas alla de las disertaciones de Platén sobre la retérica, en su obra, Los
Didlogos; aborda el tema de la conveniencia de utilizar la retorica no en tanto lo
bueno, lo malo, lo justo o lo injusto que trae consigo la practica de la retérico, sino

como!.

‘ef arte de la persuasion mediante el eficiente uso de la palabra, es decir, ef discurso es su
objefo, fa refbrica es el arle de decir las cosas en menos palabras, es un arfe que se
estruclura en la creacién de discursos relativos a objetos ajenos a la misma retérica, no
produce ninguna obra manual, se ejecuta por medio del discurso pero no tiene necesidad de
ia accién, la accibn como algo natural a ella.

‘La retérica forma parle de 1a politica, en tanto se encarga de persuadir y convencer
de acluar de una determinada manera con relacidn a los asuntos pablicos. La retorica tienen

* El cual por cierto, es el que le da el nombre al Dialogo de Platén, donde aborda dicha disciplina y
que sera analizado mas adelante.

*Cabe sehalar que Aristételes consagréd un tratade donde aborda dicha disciplina, y que serd
iguaimente analizado més adelante.
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como cometido el hacer creer, no el fundamentar ef saber en una masa” (Plalén, 1991,
p.149)

Cabe sefialar que lo bueno o lo malo, io justo o lo injusto, es un valor dado

por el mismo hombre con base en:

“que decidimos si algo es bueno o malo, justo o injusto en relacion con fa alegria o la tristeza
que nos produzca el desarrollar de dicha accién” (Spinoza, 1958, p.6)

Dejando de lado esta discusion maniquea. Podemos encontrar que la
retorica es el arte de la persuasion mediante la palabra, e! arte del convencimiento
para conducir en un determinado sentido a la sociedad, que es una masa que por
si misma es incapaz de moverse en un mismo sentido, a fin de satisfacer el
interés comun, entendiendo por masa: “ef impulso que tienen los hombres por
reunirse con otros hombres de manera inconsciente, y asi como se refinen
también asi se dispersan, sin saber el motivo que los unia, también se dispersan
sin saber el motivo™ (Cannetti, 1995, p.13)

O bien como decia el maestro Rabasa;

“a bola -masa- es una horda de individuos que sin saber que quieren se dejan llevar por sus
pasiones, sin saber por que ko hacen y mucho menos sin saber por que io quieren” {Rabasa,
1967, p. 187}

Sea una u ofra la definicién la constante es una, la masa se conduce Yy
comporta sin un sentido razonado, de modo que necesitan de alguien que les
ordene, organice, regule y oriente; entendiendo al Estado como el medio
ordenador por excelencia, para lo cual, se vale de la retérica, siendo los asuntos e
intereses publicos la materia de su deliberacion; entendemos por interés publico:
“como la preocupacion comiin que un grupo de ciudadanos guardan, con respecto
a situacion en especifico” (Barry, 1974, p.67)

Partiendo de esto, es posible seifialar una discrepancia hacia lo expuesto
por Platdn; es en tomo a concebir la retérica como una actividad que, al deber su
naturaleza al discurso, no requiere de la accién para afirmarse como tal, resulta
errdneo el pensamiento del ateniense, ya que la retorica, al ser su objetivo la
persuasion y su efecto el convencimiento para actuar de una determinada
manera, supone la obligacion de responder con hechos y beneficios comunes a
las decisiones tomadas, refiriéndonos siempre a que el precepto bajo con el cual
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se persuadio a los otros, es actuar de una determinada manera ya que a todos
conviene, es decir, el beneficic comin es el principio de legitimacién del discurso
de modo que, suponer que la retdrica no debe verse acompafiada por la accién,
equivaldria a desgastar el-discurso en su naturaleza y verlo como una serie-de-
peroratas vociferadas en lo etéreo, en o metafisico, que por io tanto no son

susceptibles de ser aplicadas.
2.3 LA RETORICA ARISTOTELICA

En cambio, para Aristdteles, la retérica tienen una funcidn especifica,
funcién la cual se relaciona con la dialéctica y se opone a ella misma.
El estaginta nos fegé una gran obra, La Retdrica, en la cual entiende a la

retorica como:

“una anfistrofa de fa dialdctica, ya que ambas tratan de aquellas cuestiones que permiten
tener conocimientos en cierto modo comunes a todos y que no pertenecen a ninguna ciencia
deferminada” (Aristélelas, 1990, p. 156)

Es decir, para Aristételes, la retdrica al igual que la dialéctica: es un saber
de orden formal y l6gico, que no se refiere a una materia en especifico y por lo
tanto es independiente de la ética; de esta manera Aristdteles da respuesta a los
cuestionamientos que Socrates realiza a Gorgias y que este no puede responder
adecuadamente -segun la obra de Platon-, de manera que, la retérica es un arte
que interactia con otras artes, comulga con todas las actividades del hombre en
mayor o menor grado y que su uso correcto o incorrecto nada tienen que ver con
la justicia o injusticia que pueda producir su practica, ya que esta sdlo depende
del uso, de! albedrio propio del individuo que recurre a la préactica del arte retérico,

entendiendo al arte como:

fa correcta aplicacion del mélodo, ya que fo que define al arle es el deseo intencional que
mueva Ia deliberacion, cuyo resultado es fa eleccion de los medios oportunos para el fin que
se busca” (Anstdteles, 1993, p.167)
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0O, dicho en palabras de Abbagnano (p.1020) el “objeto de fa retérica no es
solo la persuasion, como una demostracion, siendo la demostracion retética el
entimema®”

Sin embargo al no pertenecer a una materia en especifico, Ja persuasion no
es su 0nico objeto, sino también identificar los medios idéneos para el
convencimiento, segin sea el caso, el que practica la retorica debe discernir entre
lo que es convincente y lo que parece ser convincente.

*Definiondo a la ratdrica como Ja facullad de teorizar lo que es adecuado en cada caso para
el convencimiento’, de tal forma que se ilentifican dos tipos de prusbas de persuasién: las no
propias, que son afenas a nosolros y existfan de anfomano; y las propias, las cuales
obedecen a un método y son craadas por nosotros mismos.

‘Las prusbas de persuasion no propias del arte son: las leyes, los testigos, los
contralos, las confesiones bajo forfura y los juramento; mientras que fas pruebas propias del
arte son todas aquelas que aluden a las pasiones de los individuos, es decir, Ia ira, Ja calma,
&l amor, el odio, ef temor Ia conflanza, Ia vergGenza, la desvergiienza, el favor, la compasién,
1a indignacion, la envidia y la emuiscion®.

“De forma que, dichas pruebas descansan en lres especies: en ol tafante del que
habla, ofras predisponen al oyente de cierta manera y las Gftimas estén a merced de lo qua
se demuesira o parece demostrar” (AristSieles, 1990, p.322)

Para Aristéfeles, el discurso se compone de:

“dos partes principaimente: Ia exposicion y fa persuasién; aunque es bueno en su analisis
distinguir el exordio®, Ia exposicion, la persuasion y el epilogo” {Aristételes, 1990, p. 307)

Como vemos Aristételes concibe la retorica como: un arte complejo, el cual
trata de diferenciar o que es capaz del convencimiento de lo que no fo es.

Si bien las ciencias construyen un aura para definirse, lo que distingue a la
retorica, es que es un arte que no responde a una esfera en especifico, ufiliza
todos los argumentos posibles para lograr la persuasion como fin Gitimo y se
encarga de establecer las reglas para el uso eficiente y ldgico de dichos
argumentos.

De manera que, el discurso politico se encarga de persuadir y convencer a

la colectividad de que hay que conducirse de una determinada manera para ia

¢ Entiéndase por entimema: “ef silogismo retérico que consta de premisas probables y cuya finalidad
65 I3 porsuasion {fa creencia) y no la insiruccion (el saber)* {Abbagnano, p.345)

? D'e mera técnica, pasa a ser una disciplina con un método en especifico.

* Su eficiencia deseansa en la capacidad del orador y la calidad del discurso para exaltar dichas
pasiones en el publico receptor del discurso.

? Principio del discurso, [a traduccién de! término significa la preparacién de los oyentes.
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atencion y solucién de los problemas que afectan la vida publica, ya que dicha
accion establecera beneficios comunes para esa misma colectividad.

Entonces, si la persuasién es su finalidad, lo mas importante es el manejo
del tropo, como un giro o un alterador del sentido, es tropo literario es el empleo
de las palabras en un sentido distinto al que propiamente les corresponde, pero
que tiene con éste alguna conexion, correspondencia 0 semejanza.

De esta manera Nietzsche nos refirid:

“qus o imporianle dentro de la actividad retérica era el manejo de los tropes ©
denominaciones impropias, ya que por sf todas las palabras desde un principio son tropos,
significaciones, las palabras encuentran su naluraleza en los tropos” (Nietzsche, 1958, p.229)

A lo que mas tarde afiadiria Foucault;

“las palabras al referir las cosas inlerprefan, las palabras son interprefacidn e
interpretabilizables en si, de forma que, no puede haber inferpretacion unica, si lo que
utilizamos para interpretar es a su vez una interprefacion” (Foucauit, 1974, p.103}

La retérica, como parte de la reflexion politica es para Dominigue LaCapra:

~concebida en su condicién del despliegue social del .lenguaje, una estélica de la
aprehension. Donde la relacién concreta del saber con el hacer, constiluye toda una rebelion
en confra de las tendencias objetivas de la reflexion politica. Técnicamente se vinculan los
usos meferenciates y preformativos dal lenguaje con la especificidad del objeto, suponiendo
una ientidad parcial del sujeto-objeto, o cual se sustenta en ciertas orientaciones

significativas:

1. La identidad entre discurso y refbrica, a excepcién de los metalenguajes
altamsnte formalizados,

2. la recuperacion de la nafuraleza de la oratoria y sus distintos ambitos:
demostrativa y convincente.

3. La peculiaridad del universo del sentido, la vinculacién entre inventic (trama
discursiva) disposttio (formulacion de la tesis que se defiende) y efocutio (seleccién del
lenguaje)

4. Elaboracién de una lecria de los tropos y figuras literarias, y los usos postico y
literal del lenguaje. Al grado de que fa metdfora, la sinécdoque y fa metonimia son
consideradas funciones originales y generativas del lenguaje {lengua-habla-uso) dirigidas
hacia intereses determinados: argumental, ideoldgico y asociativo-conjuntivo.

5. La existencia palmara de la intertexiualidad del discurso y la polisemia del
sentido.

6. El punto de pariida en la idea de que {odo conocimiento posee su cuofa de
poder. asi, la unidad discurso-retérica es una representacidn de fo social ordenado que
define y/o recrea condiciones de la dominacion.

7. El discurso manifiesta una leciura de la realidad, momento de elucubracién de lo
real histbrico a través de Jo real pgnsado.

“De tal forma, que el discurso reificado de fa retbrica remite a si mismo. La escnitura
reconstruye no sblo fa voz del actor central, sino también aquella del coro, con lo cual el
discurso se aduefla de materiafidad el nexo lenguaje-histotia hermenéutica” (La Capra, 1985,
P. 78}

60



Ademas, la creencia, la construccion de imagenes, el logro de deseos, la
exaliacion de simbolos y la persuasion son la naturaleza del discurso politico; no
asi la instruccion o el saber, ya que en el universo politico se es lo que se cree
que uno es; el plano de lo politico, es un mundo de apariencias, un universo de
mascaras, de significaciones y simbolismos. Su parametro es lo referencial, no lo
real, su escenario descansa en lo incierto, su apreciacién va y viene. De modo

que tres son los componentes de la retdrica:

‘ol que habla, de aquelio que se habla y de quien se habla, este Gltimo el oyente es, por
fuerza, un espectador o uno que juzga; este juzga sobre Io que se habla, aquel sobre la
capacidad def orador.

‘Dol mismo modo, tres son los géneros del discurso: el deliberativo, el judicial y el
epidico.

Lo propio del deliberaiivo es el consejo o la disuasion; del judicial o funerario la
acusacion o la defansa; y del epidico es el elogio o la censura. Siendo sus tiempos: para el
delibarativo, el futuro; para el judicial, el pasado; y para el epidico, el presente, Sus fines son:
para ef delibarativo, lo conveniante y o perudicial; para el judicial, lo justo y lo injusto; y para
el epidico, lo beflo y lo vergonzoso.

‘La naturaleza del deiiberativo, es velar por determinar sobre los medios
conveniontes para lograr una finalidad determinada; del judicial es juzgar sobre el uso que se
fes ha dado a estos moedios para procurarse un bien; y del epidico, es para calificar las
acciones da fos hombres” (Aristoteles, 1990, p.213)

Como vemos, la retérica actlia por y para la vida publica, como en [a vida

privada, sea para definir el sentido de [as acciones en las mismas, sea para daras

a conocer o para juzgarias.
2.4 LA IRRUPCION DEL DISCURSO

Muchas son las nociones que guarda dentro de si la palabra discurso, si es
referencia a todos ilos fragmentos, locuciones o libros que produce la cultura
humana; o si es un proceso intelectual privado, reservado a la oratoria; pero sea
la una o la otra, los discursos; “guardan dentro de si la memoria del mundo,
represenian la garantia de entender nuestro mundo presente” (Jifrik, 1991 p.15).
De manera que, podemos entender a una sociedad por la produccién de los
discursos que genera en un momento determinado, ya que: “as practicas
sociales, se expresan y comunican mediante el discurso, es la indole de la
préctica lo que determina fa forma del discurso; de modo que un discurso no es
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auténomo, surge en el espacio de una accién, de su sentido y de meta” (Jitrik,
p.21)

Por lo cual a una sociedad la reconocemos por los discursos que ha
producido.

Ferdinand de Saussure, afirma que:

“of discurso abre un campo muy vasto para la investigacién, donde no sdlo se integran los
sistemas ideologicos o idiosincrisicos, sino la incorporacion de la lingilistica y ef revitalizar la
Semidlica -como sistema de articutacion de signos- y la Seméntica -como el universo del
sentigo” (Saussure, 1973, p.56)

Lo cual ayudaria a entender de mejor manera las complejas dinamicas de
la sociedad, por o cual no sélo hay que estudiar el lenguaje, sino el habla y el
sentido de la palabra.

1.a necesidad de estudiar y de analizar el discurso tiene dos consecuencias,

una en que se:

“emprende un esfuerzo por pensar y construir el objeto, dejando de fado los determinismos y
modaiidades a prioristicas def proceso def conocimvento® (Sainz, 1987, p.178)

Afiadiendo, que la segunda consecuencia es;

“al empronder esta aventura, el disefio da una disciphina se cae en el riesgo de depositar esta
aventura en of Jecho de Procusio donde se amokdan y consirifian los dafos empiricos para
que respondan a un paitrén ya establecido® (Sainz, 1997, p.178}

Dentro de esta estructura, donde el discurso es un medio para la
interpretacion y el entendimiento de los hechos de la politica, es muy importante

denotar que el discurso politico, es mas eficaz cuando es un discurso que.

“més que afirmar, 8s un discurso que calla y en su silencio encuentra su eficacia; es decir,
cabe ef delineamiento da un silencio con respecto a aigo que, pudiendo ser refevante segun
los criterios constitutivos del material verbal: es, sin embargo, olvidado por el discurso, y
envuelto en un manto invisible del callar. La deteccin de esle tipo de fenémenos no implica
un enjuiciamiento. Marca, simplemente la frontera de un discurso como toda empresa de
significacion” (Carb6, 1984)

La propia Carb6 (1991, p.56) afiade que:

“a estruclura del discurso se ha dirigido hacia ef orden de ia facticidad que, incluida in
exlenso, parece operar un rasiado hacia el orden de la contundencia de los hechos que se
dascriben y critican. El discurso se oculta a s/ mismo, se vuelve transparente como el cristal
da una ventana, sive de vehiculo de la fransmisiérn/demostracion de una situacion
inquistante que ha de ser como tal aprehendida. El discurso opta sin embargo, por la
demostracion, ef sefialamiento y la denuncia, una denuncia que no va mas alld de fos hechos
que la componen y lo sustantan” (Carb6, 1991, p.56)
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La eficacia del discurso politico, reside en la palabra como indicio, no como
certeza y en la interlocucién como una correlacion de fuerzas, donde el discurso
como evidencia de lo real, explica la trama argumentativa de si mismo, donde al
ser referencia el valor de si es relativo, jamas absoluto. Nos preguntaremos,

entonces, ¢qué calla el discurso al decir?; o mejor aun ;qué dice al callar?

*El discurso dice, caflando, un dasencanto y una utopia. Al guardar sifencio, el discurso traza
el lugar de lo que sa formula verbalmente, al decir y criticar las politicas marca una orfandad.
Hasta aqui, el desencanto. La utopia como componente del discurso polffico, se transfigura
en un discurso ético, se perfila en la nostélgica afioranza de un pasado armonioso y feliz
cuya existencia misma en algin momento de la historia ¢! texio pone en duda aungue
desearfa creer, asi como en la invitacién a un fuluro que se va a construir con armas que
§6fo las individuales y viejas virludes def corazén™ (Carbé, p.59)

El trazo de la esperanza como una obligacidn de [a actividad y el discurso
politico es de vital importancia, ya que se le puede quitar y arrebatar mucho a un
pueblo, pero jamas debera expropiar o arrebatar la posibilidad de creer en algo,
por que una sociedad sin idolos y sin nada en que creer, es peligrosa para su

propia existencia.

Ademas es importante reconocer con Wittgenstein que;

*af discurso no posee solamente una funcion de representacion o de informacién; es ademds
un instrumento de poder, de fuerza, de coaccién que constituye por sf mismo un poder
simbdiico, de manera que, fa lucha y ia confrontacion residen en el plano de los simbdlico”

(Whigenstein, 1973, p.189)
Por lo cual, el andlisis del discurso debe de realizarse con sumo cuidado,

como diria Proust (1978, p. 15), el yo que escribe jamas sera igual al yo que vive y

realiza.
Al referirse al discurso politico en particular, Doris Graber apunta que:

“la significacién polifica del discurso y su carga simbdélica (de necesidad y satisfaccién) que
ésta rapresenta se agrupan en cinco apartados:

1. Difusién de Ia informacibn.

2. Programaci6n de la agenda.

3. Interpretacion y relacion.

4. Proyeccion hacia el futuro y ef pasado.

5, Estimulo para la accién.

“Siendo para esto, fres los escenarios del discurso politico: escenario de oratoria,
escenario de debate y escenario de negociacion” (Graber, 1985, p.35)

Es decir, para la autora el discurso politico por un lado comunica e informa
las decisiones tomadas reflejando un procesc de dominacion y poder; el discurso
politico programa la accién del mismo Estado, interpreta las necesidades del
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colectivo, disefla programas o proyectos determinados para problemas
determinados y, por Gltimo, persuade a los actores parar actuar en beneficio de
todos. Por otro lado, el discurso politico se maneja en el escenario de si mismo,
es decir lo que menciona o deja de mencionar en si, se contrapone y argumenta
por si mismo para desestimar las demés lecturas, y consensa o busca el
acercamiento entre los diversos actores de la politica para lograr un mayor
beneficio.

Ello en la medida que el universo de la interpretacion, como técnica
donadora def sentido, como discurso, se manifiesta en lo pleno del lenguaje:

“como teatralizacidn de las nacesidades sociales y vehiculo de comunicacion” (Sainz, 1997,
£.213)

Conforme se avanza en este acercamiento al discurso, como un modo de
expresion del hombre, el Gnico a fravés del cual se comunica, la dilucidacién
parece ser mas clara, el hombre es dominado por of lenguaje, s6lo en el
encuentra su sentido y se afirma, Heidegger diria: “que e/ lenguaje es la inmediafa
revelacién del ser y el hombre tiens acceso al ser a través del lenguaje”
(Heidegger, 1962, p. 178)

La palabra y el lenguaje se transfiguran en un fin en sl mismo, en el
discurso la sociedad encuentra la caja de resonancia ideal para la manifestacion
de sus problemas, sus aspiraciones y esperanzas, no traduce al mundo genera su
realidad; ‘el lenguaje, es el limite del mundo” (Wittgenstein, 1973, p.43)

De modo que, para eso nos valemos del discurso politico, aun con las
limitantes que nos marca el propio lenguaje; para dilucidar la actividad propia del
Estado; para lo cual se ahonda en las politicas publicas, entendidas como e!
instrumento gracias al cual se marca la distancia entre gobemnantes y gobernados,
reflejo del mecanismo de la dominacion y el ejercicio del poder.

Como vemos el hombre politico, no sélo se debe a la praxis (accion) sino
también a la lexis {(lenguaje, discurso, cratoria, retdrica) el hombre politico, como
objeto y como objetivo, es decir al ser sujeto activo o receptivo de la politica
alcanza el cenit y alude sus acciones, sus deseos, sus intenciones, sus

voluntades, su poder, su dominio, hegemonia, etcétera. El discurso, via el
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lenguaje como el (nico medio a través del cual transmite, nombra, disfraza ylo
simula sus intenciones, sea el lenguaje, escrito o enunciado -como verbo y no

como sustantivo-,

2.5 EL. DISCURSO POLITICO COMO VOLUNTAD:
LA RELACION DISCURSO POLITICO-POLITICAS PUBLICAS

Hoy dia, ¢l pensamiento sélo podra tener

sfecto en el mundo si consigue alcanzar a la mayoria de los individuos.

Pues ol estado presente es que las masas de poblacién saben leer y escribiry,

sin smbargo, no alcanzan a poseer la cultura occidantal en su plena dimensién.

Paro cllas tienen también su parte en el saber, y en ¢ pensar, y en ¢l actuar. Podrin
disfrutar de esta nueva oportunidad tanto mis cuanto més psnetren en ia plenz dimensién
de las intulclones elevadas y de las distinciones criticas. Es, por eilo, necesario

que, para las horas de meditaciin de todos los seres humanos, se haga comunicable

o ssencial de un modo tan sencillo y claro como sea posible, sin

perder profundidad.

Karl Jaspers,

Después de pretender analizar un conjunto de ideas que versan sobre el
discurso y el lenguaje que permitan ubicar el objeto de la presente tesis, se
explora la relacién entre las politicas publicas y el discurso politico.

E! discurso politico juega un papel importante en la formulacion, redisefio,
aceptacion y evaluacion de la politica plblica. Primero, se debe argumentar Ja
necesidad de que el gobiemo defina un problema como tal y luego la necesidad
de que lo atienda o ingrese a la agenda a lo que Majone llama andlisis y
justificacion predecisional de las politicas piblicas.

Del mismo modo el discurso se troca en un referente de la accién
gubemamental’, de la posicién, las prioridades y la definicion de los problemas
gue aquejan a la sociedad, a lo que Majone llama anélisis posdecisional; es decir,
identificar que en el proceso de elaboracion y evaluacién de politicas existen
elementos explicativos y justificatorios, por las que el Estado decidid atender un

problema de una manera y no de otra.

' Para efectos del documento entenderemos accién gubermamental como sinénimo de politica
publica; atendiendo a la definicitn de Lindblom de que toda accién del gobterno es politica pablica,
la cual ha sido citada y referida con anterioridad.
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“Hay una creciente necesidad para inborporar la capacidad de ofrecer buenas razones a fa
sociedad y fas organizaciones no gubernamentales de las acciones que emprende ef Estado™
(Aguilar, 1997, p.13-34)"

Bardach afirma:

"Una vez efaborada e implementada fa pofilica piblica, es importante mostrar fos resuftados
obtenides, exponiéndolos en los términos fo suficientemente sencillos claros y realistas como
para que cualquisra sea capaz de seguir adelante con la larea emprendida; el andlisis debe
de acompafiarse no solo de su justifficacion y una definicion sencilla del problema, ademdas de
promover una difusiin adecuada” (Bardach, 1998, p.72)

El discurso politico es al mismo tiempo un referente de los cambios en las
decisiones en tomo a las politicas publicas, es decir, conforme se pronuncia el
decisor de politicas sobre un asunto en especifico podemos identificar como Ia
visién gubernamental sobre este asunto se mantiene o se modifica, recordemos
que las politicas pablicas son un instrumento sumamente flexible, tanto en ia
definicion del problema como en la implementacion de la misma.

Se tiene asl una imagen de loé procesos de negociacion que ocurren en la
arenas de poder y la agenda de gobiemo, asi como del nivel de incertidumbre que
rodea el problema definido cristalizAndose como procesos de negociacion y del
ambiente politico que influyen decisivamente en la instrumentacién de la politica
publica y como muchas veces estas dltimas tienen que modificarse
substancialmente.

Por tltimo, las politicas pablicas las podemos entender como la expresién
ultima y mas acabada del trocar en movimiento el discurso politico, es decir, el
deseo que se expresa como voluntad -via e! discurso- para determinar, organizar
y aplicar programas de gobierno, en beneficio del desarrollo y armonia de la
sociedad.

En resumen, podemos identificar a primera vista que son cuatro las
funciones que desempefia el discurso politico dentro de! proceso de las politicas

publicas:

'' Cita tomada de! Estudio introductorio del libro, EVIDENCIA, ARGUMENTACION Y PERSUASION
EN LA FORMULACION DE POLITICAS {1997) Majone, G. FCE.
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A) Funcion predecisional doble, en un primer momento para
convencer al gobierno de atender una demanda social ¥ en un segundo momento
para justificar la atencién de dicha demanda de una manera y no de otra,

B) El discurso politico, como referente de Ia concepcion que guarda
el gobierno de la realidad y de las maneras en que pretende modificar dicha
realidad, tomando en cuenta los procesos de negociacion en las arenas de poder
y el ambiente politico existente, sin entender esto como ia reduccidon de las
politicas piblicas a espacios de lucha y negociacion del poder; ademas de
observar mediante el mismo discurso cémo dichos procesos alteran la concepcién
inicial del gobiemo con respecto a Ia atencién ofrecida para un determinado
problema,

C) Funcion posdecisional, el gobierno debe de rendir cuentas a los
ciudadanos sobre las acciones que emprendis, esto a fin de fortalecer la vida
democratica y republicana de una nacion.

D) Las politicas piblicas como el ditimo eslabon de la evolucidn del
discurso politico, entendido éste como expresion de la voluntad y aquellas como

fa accion resultado de la voluntad antes expresada.
251EL ANALISIS PREDECISIONAL EN LAS POLITICAS

Durante el desarrolio de las actividades humanas, normalmente se comete
el error de obviar muchas cosas, es decir, damos por entendido cosas tan
sencillas y nimias que son basicas para el desarrollo de las actividades cotidianas.
Tal es el caso del lenguaje, el lenguaje es el medio universal de comunicacién sea
escrito, oral o gréfico a través del cual se interrelaciona el hombre. Toda accién u
omision del hombre encuentra en el lenguaje el tnico medio para difundir dicha
situacién.

La comunicacién, la discusién, la pluralidad de ideas y la posibilidad de
discutirlas son elementos basicos de los gobiernos democraticos, de hecho:

Y& viftud ds los gobiemos democrdticos, es qQue son gobiemos fundamentados en la
discusitn de las opciones publicas, su comunicacion ¥ su fundamentacion” (Aguilar, 1997,
13-34}
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De modo que, no basta con que una politica pablica tenga fundamentos
técnico-econdmicos suficientes, habra que convencer al pablico de que la accién
elegida es la menos mala de todas, ya que en politica las decisiones o el conjunto

de soluciones son adversas en si mismas, hay que decidir entre inconvenientes.

"Una politica publica, necesariamente debe de confar con un analisis técnico-econdmice,
pero para que este analisis sea eficaz debe de construirsele un escenario dg factibilidad
politica para poder realizarfo, de modo que la persuasidn y la argumentacién se
interrelacionan, la necesidad de que e discurso publico actie en favor de la implementacion
os a lo que se ha Hlamado andlisis predecisional, ya que al fin de cuentas para que una
poiftica publica tenga el cardcter de publica, los ciudadanos deben de estar de acuerdo en el
accionar del dicha manera” (Aguifar, 1997, 13-34)

La discusion de lo pablico, es una caracteristica de las sociedades
politicamente maduras, es una actividad fundamental llevada a cabo por los
ciudadanos, una actividad mediante la cual se discuten, proponen y eval(an las
acciones y resultados del poder publico, sin embarge dicha discusion debe ocurrir
eh una estructura donde la informacion sea lo mas certera posible, a fin de evitar
las discusiones y los juicios de valor fundados en el desconocimiento y la
ignorancia, evitan&o asi que se dé lugar a opiniones dafiinas gue obstaculicen la
actuacién eficaz del Estado.

En este enfoque debe de contarse con el interés de los ciudadanos por
informarse sobre las acciones del gobierno, para lo cual deben exigir la
informacién necesaria para formarse un juicio propio, tomando en consideracion el
hecho que no se les otorgard toda la informacion, ya que las acciones vy
decisiones del gobiemno se fundan y realizan con base en informacién incompleta.
De modo que los juicios de valor y, mas aln, todas las decisiones ejecutadas
tienen un cierto grado de error, lo importante es reducir al minimo el grado de
equivocacion.

Uno de los problemas actuales de las decisiones sobre politicas, es que los
analistas no otorgan mucha imporiancia a la retdrica como persuasion vy
argumentacion para legitimar las acciones y decisiones de politicas, actualmente
las decisiones politicas hacia la sociedad se fundan en estudios y analisis técnicos
de eficiencia y factibilidad econémica, dejando de lado los factores politicos y
sociales tan necesarios para la optima implementacion de las politicas.
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“Por argumento se entenderd la conexion de datos e informacién con las conclusiones
togicas, a objelo de consiruir complejas afirmaciones de hechos y evaluaciones subjetivas;
por evidencia se entenderd la informacitn seleccionada entre un conjunto disponible e
introducida en ciero punto del discurso para persuadir o convencer a un auditorio en
particular de la verdad o falsedad de una afirmacion, por persuasion se entenders como el
intento de orientar una accién hacia un fin dsterminado,

“Para lo cual ol discurso se vale de un método muy utilizado por los hélades; la
dialéctica, que se caracleriza no por su estructura de razenamiento sino por sus apficaciones
en un escenario social determinado, su argumento parte de opiniones ya existenles y su
conclusién de los acuerdos obtenidos por ef enfendimiento resuffado de la discusion, fa
dialéctica parsuade, contribuye al discernimisnto de lo piblico mediante Ia critica, 1a defensa
y I8 educacién” (Majone, 1937}

Uno de las criticas mas recurrentes que se realizan en contra de los
analistas de politicas es que realizan sus estudios basandose Gnicamente en
datos técnico-econdmicos, dejande de lado, las cuestiones politicas y sociales,
aunque: “Seria craso error reducir el anélisis de politicas a un mero proceso de
negociacion y lucha por posiciones politicas mas veniajosas en el logro de ios
intereses particulares o de grupo™ (Aguilar, 1997, 13-34)

Dichas deficiencias bien pueden ser cubiertas mediante un uso adecuado
del analisis como un argumento, tomando en consideracion que dicho proceso
debe realizarse desde la génesis misma de la politica, ya que al final de dicho
proceso, en el andlisis posdecisional, serd de vital importancia no fundar los
juicios de valor evaluatorios con respecto a los resultados obtenidos, sino con
respecto al desarrollo en si de la politica en su conjunto, ya que esto ayudara a
tener una visidn mas clara -mayor aprendizaje- sobre las decisiones tomadas.

“Sin ambargo, cabe flevar a cabo una distincion entre fa funcién del analista de politicas yla
dsliberacion o defensa da dichas politicas; ya que ef anafista como un artesano, se dedica a
crear argumentos para la implementacion de las pollticas, mientras que fa defiberacién o
defensa de dichas politicas gira en tomo de establecer las metas, logros y los medios
necesarios para su consecucion” (Majone, 1997)

Como vemos la retérica puede y debe ser un elemento de gran importancia,
para atenuar ese espectro de tecnicismos que cubre a los analistas de politicas, el
discurso colabora en la argumentacion y en la justificacién de las decisiones de
politicas, es decir; "en politica no basta con tomar una buena decisién, sino fa
decision debe de ser legitimada, justificada y Hlevada a cabo” (Majone, 1997)

Es echar abajo ese dilema de que el discurso politico “es inversamente

proporcional a su comprensién: a menor comprension, mayor jerarquia politica; a
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mayor comprension, menor jerarquia politica. No hay discursos inocentes todos
refieren y se arliculan segtn una posicién de clase, desde la cual se autonombran
como detentadores del conocimiento total de Ia totalidad” (Guillen, 1980, p. 35)"

Como vemos la relacién entre politicas y discurso es bastante dilatada y se
presenta en distintas situaciones, cabe recordar que el trabajo mediante politicas
supone la eleccién entre distintas posibles soluciones o estructuras que ayuden a
tomar la solucién mas adecuada, “de modo que, el analista debe de generar los
argumentos necesarios para lograr persuadir al decisor de Que su opcién es la
més adecuada, no basta con establecer los critetios necesarios para reclamar una
determinada forma de politicas, sino que habré que justificar y conceptualizar las
motivaciones y las razones que nos llevaron a requerir un determinado modo de
atencion por politicas; ya que el éxito de las politicas residen en gran parte en la
argumentacion y la persuasion que se lleva acabo, para convencer a Ia opinién
publica de que esa es la forma idénea de atender un determinado problema”
{Majone, 1997}

La funcidn del discurso en el andlisis de las politicas en su fase
predecisional descansa en un uso mercadotécnico y propagandistico del discurso
el cual es utilizado por el gobiemo para convencer de que la manera en que
atiende o busca atender un problema es la Gptima, ya que busca convencer,
persuadir y evidenciar, mediante una manipulacioén' correcta de la informacién Y
los datos, de que esa politica ofrece ampliar el campo de accion politico, es decir
otorgar una mayor factibilidad para las labores del gobiemo, al mismo tiempo que
busca informar a la sociedad para que esta tenga conocimiento de todo e proceso
de la polltica,

* 14 aflos después, el autor imumpia en el escenario nacional con un extraordinario manejo de ia
imagen y un atractivo discurso. Su iTupcion se daba el 1° de enero de 1994 en la Selva Lacandona
en Chiapas, poniendo en jaque al proyecto modemizador de! Estado mexicano, su nombre Marcos,
su posicion Subcomandante del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional EZLN,

" Cabe sefialar que la palabra manipulacién no es referida en su sentido peyorativo, sino en el
sentido de manejo del material con el cual se cuenta, lo cual atenderia mas bien a la ética del
analista y del orador para hacer un uso correcto -en beneficio publico- de la informacién a manejar.
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Puede concluirse que la incorporacién de elementos retoricos al andlisis y
disefio de politicas, puede ampliar e! campo de accién de la instrumentacion de
politicas, lo que resultara en mejores resultados; la persuasion, l0s argumentos, la
justificacion y la defensa de una eleccion razonada son esenciales no solo-para
tomar una decision, es decir, para el analisis predecisional, sino que para la fase
posdecisional estos mismos elementos pueden decidir la conclusién o interrupcion
de una politica siempre y cuando se argumente, persuada y evidencie
adecuadamente. El objetc es vender o eliminar una politica, lograr convencer o
disuadir de que dicha politica y no ofra representa el modo mas eficaz de atender
un problema.

El discurso debe, ademés de ampliar las fronteras de lo posible en Ia
politica,

“ampliar del mismo modo ias fronferas da accién y factibifidad en la administracion ptiblica, ef
campo de accidn administrative dependan de las restricciones politicas con que se cuenten,
un uso adecuado do la informacién y Ia persuasién puede ayudar a ampliar este espsctro

mediante el convencimiento a la opinién pablica de aceptar nuevas ideas, nuevos simbolos
que amplien el inlerds pablico,

“Cabe sefialar que la accion de la administracién pibiica como sefialarfa Von
Mises, se Nmits por restricciones en la decision de pollfticas, es decl, se limita la
discracionalidad del administrador para decidir, no decide o elige en su fibre albedrio, sino
con base en una normalividad previamente establecida” (Majone, 1997)

2.5.2 EL DISCURSO COMO ESPEJO DE LA ACCION
MEDIANTE POLITICAS PUBLICAS

Se ha definido que las politicas plblicas son instrumentos de gobierno que
no son definitivos, es decir, no son cosas dadas, sino de constante cambio, de

modo que:

“Las poiiticas pablicas subsisten durante cierfo tiempo, su apoyo politico debe ser renovado
de continuo, y consiantemente se necesitan argumentos nuevos para dofar a sus diferentes
componentes de la mayor coherencia intema posible y del ajuste mas preciso & un ambiente
siempre cambianie” (Majone, 1997)

La necesidad de utilizar el discurso como instrumento para ia renovacion de
la factibilidad del desarrollo de una politica, descansa en el fundamento de que,
una vez persuadido y habiendo una politica, dicha politica para poder
desarrollarse, debe de romper las restricciones organizacionales, politicas,
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econdmicas, legales, institucionales, existentes, ya que los problemas sélo son
irresolubles desde la perspectiva de los obstaculos e intereses a afectar.

“Una politica publica se compone por una parte central o niclec y una periferia. EI nicieo es
el conjunto de valores, métodos, metas, principios y objefivos que se traza la poiitica, es ia
parie estable; mientras que la perifaria es el conjunto de programas, procesos e instrumentos
de los cuales se vale para llevar acabo una(s) determinada(s) meta(s)” (Majone, 1997)

De manera que el discurso se hace indispensable; en un primer momento
para lograr convencer de modificar la politica en un determinado punto y, en
segundo, para exponer las razones y motivaciones a la opinidn publica que nos
han obligado a modificar las politica.

La creciente complejidad en sociedades como la nuestra, hace que, los
problemas sean cada vez mas dificiles y no pocas veces las soluciones a dichos
problemas tienden a generar nuevos y cada vez mas complejos problemas, lo que

ha resultado en el Hamado:

‘Espacioc de politicas, que denota un conjunto de politicas tan estrechaments
inferrelacionadas que nNo e puede realizar una desCrpCIoN y Menos un andlisis sin tener en
cuenis los demds efementos del conjunto. Cabe seflalar que el 1érmino espacio es ulilizado

811 su concepcion metemitica como conjunto” (Majone, 1997}

El principio de autonomia de las politicas para redefinirse, descansa en el
hecho de que las politicas actGan en contextos determinados los cuales buscan
alterar, para resolver por si o mediante si los problemas que aquejan a la
sociedad; se dice por si 0 mediante si, ya que existen politicas enfocadas para
que su accion atienda el problema publicamente y se dice mediante si por que
existen politicas determinadas para alterar estructuralmente los contextos en ios
cuales actlan; su objetivo es lograr una nueva correlacién de fuerzas, modificar
las restricciones existentes para que estas en el largo plazo ofrezcan soluciones
mas rentables, es decir, buscan ampliar el esquema de accién politica de lo
factibie en el futuro.

Los tipes de restricciones existentes a los cuales se enfrenta una politica
son:

“1. Restricciones de mercado.

2. Restriccionas de producto.

3. Restricciones tecnolégicas.

4. Restricciones organizacionales.
5. Restnicciones de recursos.
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6. Restricciones politicas.
7. Restricciones legales.
8. Restricciones sociales.” {Majone, 1997)"*

Entendemos entonces que tanto el analista como el decisor buscan por
medio del discurso persuadir a los actores para adoptar un determinado perfit de
la politica y en la politica, ya que discurso en la evolucién de la politica lo que
busca es: “modificar el amreglo institucional existente, afectando en forma distinta
fa posicién y ef poder de los actores involucrados en la politica a efacutar, a través
de la persuasion se busca manipular el arreglo y el contexto cultural en of cual
operan” (Majone, 1997)

Los cambios en las politicas, sin embargo, sélo ocutren una vez que se ha
logrado convencer de la necesidad de realizar dichas modificaciones, es decir,
para que los cambios en las politicas para que cristalicen deben ir acompafiadas
de un proceso argumentativo y de discusion.

Importaria afadir que el control de la politica, radica en supervisar el
desempefio y uso de los recursos asignados para ejecutar dicha accion, el
nimero de recursos dependerd en gran medida de argumentar, persuadir y
convencer a la auloridad -via el discurso de nuevo-, definir los tipos de control y
evaluacion han sido objeto de maltiples debates y discusiones, lo que ha resultado
que estas dos etapas sean las que mas han evolucionado dentro del enfoque de
politicas pablicas. Se ha optado por la mensurabilidad para calificar una politica,
sin embargo, cabe sefialar el problema del 6ptimo desempeiio de la politica asi
como que la politica muchas veces otorga resuttados dificiles de medir, ya que la
eficiencia econémica como eje de ia evaluacion y base de la mensurabilidad
sesga o deja de lado muchos aspectos que influyen en el desarrollo y los
resultados de la politica.

" Cabe sefialar que los tipos de restricciones son tan amplios y clasificacidn tan diversa y vaga, que
la presente clasificacion dnicamente engloba las restricciones mas comunes.
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2.5.3 EL ANALISIS POSDECISIONAL DE LAS POLITICAS

El analisis posdecisional, es el andlisis que se desarrolla para evaluar los
resultados obtenidos por las politicas.

Cabe recordar que el trabajo mediante politicas plbticas no es un trabajo
que aspire a ser definitivo, es mas bien un trabajo basado en el método de
ensayo-ermor; son, en si, una serie de pasos subsecuentes que se plantean la
posibilidad de resoiver un problema por medio de muitiples acciones, las cuales
buscan modificar la estructura que permitio el desarrollo del problema y que al
mismo tiempo, permita un manejo mas acertado de los problemas relacionados o
que interaccionan en forma conjunta.

La evaluacion y el control son las fases mas desarrolladas dentro de la
administracion pablica, las demandas para hacerse de un aparato eficiente y
eficaz en la solucién de los problemas publicos son crecientes dia a dia, para lo
cual las politicas publicas han incorporado la rendicion de cuentas -accountability-,
como un proceso en el gue los funcionarios responden y entregan resuliados de
las actividades realizadas, es decir, no basta con un control en el manejo de los
recursos asignados, sino que se exigen resuliados.

Establecer si una politica fue buena o mala es uno de los grandes
problemas de la administracion contemporanea, decidir ;cuando hay que
evaluara?, ;cual es el tiempo adecuado para llevar acabo dicho ejercicio?, es el
dilema mas grande al que se enfrentan los pracesos de la administracion publica
contemporanea involucrados en el enfoque de politicas pablicas; elaborar un juicio
sobre el desempetio de una politica es ademds de complejo, variado.

Una politica publica puede ser evaluada desde:

I. La perspectiva de los fines que se trazo la misma politica;

Il. Las necesidades sociales y la periinencia de atender un problema publico
determinado;

Iil.Los recursos y las restricciones a las que se enfrentd durante su ejecucion;
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V.0 bien, eh razén de los criterios que la autoridad establecid primero para
determinar e! disefc de dicha politica y [uego para haber elegido esa misma
politica.

Sin embargo, por mas que se trate de decidir la forma de medir el
desempefio de una politica, los crilerios establecidos responden mas bien a
dacisiones unipersonales y/o discrecionales, -que anteriormente se sefiafaron- fos
cuales sesgan aspectos importantes que modifican la etaboracion de un juicio y la
perspectiva sobre el desempefio de |a politica plblica.

Esto sin tomar en cuenta la accion de los grupos que antes y después de la
eleccitn de la politica, actuaron tanto a favor como en contra de dicha pofitica.

Habria que afiadir ademas el flujo de informacién que tuvo lugar para
mantener, al menos medianamente al tanto a los distintos grupos integrados y no
integrados al desarrollo de la politica, sélo asl y una vez determinados los criterios
de evaluacion y habiendo difundido informacién suficiente y pertinente se elegira
una oOptica en particular y se podra emitir un juicio responsable con respecto a la
eleccidn de dicha politica.

El uso del discurso dentro de la politica, si bien es importante como
argumento para descubrir, justificar y defender una politica, y persuadir a la
opinion publica de que dicha accidon es la iddnea, se expande y va mas alld, el
discurso por un lado debe afender problemas como el de las restricciones
estructurales que enfrentard la implementacién de dicha politica y, al mismo
tiempo, ser un vehiculo de informacién continua para mantener ef conocimiento de
las fases desarrolladas a objeto de que, al final del proceso, Ia evaluacion de la
politica ocurra en una estructura y con pleno conocimiento de que los resultados
obtenidos -sean cuales fueren-, responden a circunstancias y entormos
determinados, lo cual llevaria a asignar responsabilidades de manera mas justa y
equitativa, es decir, se determinara si la politica fallé por incapacidad para
persuadir en su fase predecisional; si sucedié como resuftado de externalidades -
restricciones- que obstaculizaron su desarrollo debido a la afectacion de intereses
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particulares, o hien, si se debid a una deficiente operacién de! programa, o a otros
factores.

El establecimiento de estos criterios para calificar la accion del servidor
plblico, es un debate en curso; es cierto que mucho se ha avanzado, pero
también son muchas las posiciones existentes con respecto a esto: ‘fos diversos
criterios de evaluacion y la necesidad de efaborar un juicio de valor, han llevado a
crear un sislema de evaluacion mulliple, incorporando los criferfos de la
evajuacién por insumos, por rasultados y por procesos, qus son los tres tipos
de evaluacion més discutidos” (Majone, 1997)

El sistema de evaluacidn multiple, mas que generar un criteric de
evaluacién (nico incorporanda criterios de estos tres tipos de evaluacion lo que
busca es un mayor entendimiento del desempefio gubermamental por medio de
polilicas puablicas, dandole prioridad a la generacion u obtencién de informacion
para crear politicas mas eficientes en la atencion de los problemas de la vida

pablica.
2.5.4 EL DISCURSO COMO EXPRESION DE VOLUNTAD

Se ha explorado la funcion del discurso con un instrumento de
argumentacion, persuasion y, sobre todo, de convencimiento de la eleccion,
desarrollo y evaluacion de las politicas y los actores inmersos en la politica,

Se ha seflalado que !a funcién del discurso es una funcidn de
mercadotecnia, es una venta de instrumentos 6ptimos o menos inconvenientes
para ia atencion de los problemas pablicos, es decir, se busca ya no solo la
aceptacién de una determinada accién sino que, ademas, busca que los actores
de la politica actien en favor de ella o por lo menos no obstaculicen su desarrofio;
se busca la interrelacion, y la corresponsabilidad, asi como la efectividad y
eficiencia de la politica publica.

Podriamos calificar a las politicas publicas como la expresion Oltima y mas
acabada del discurso politico, entendiendo éste como la expresion de la voluntad,

el reflejo de una relacion con el poder.
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Las politicas publicas reflejan, en su definicion y en su conclusion, la
voluntad de la autoridad y, a su vez, los cambios en las politicas refieren la
correlacién de fuerzas, los intereses de grupo y el interés por modificar posiciones
y arreglos politicos entre las elites o clases del poder.

La politica encuentra en el discurso el medio idéneo para convencer, hacer
creer, organizar y orientar la accién colectiva.

Ese discurso, como deseo-voluntad, asume la forma necesaria para
dirigirse a un objetivo absoluto, para convencer, ya que un discurso que sin serio
se asume como legitimo, comre el riesgo de ser rechazado y catalogado como
intolerante, por ello es necesario abrir espacios de discusién y confrontacion de
ideas, argumenlos, etcétera.

Ello en la efectividad del discurso pofitico, descansa en su capacidad para
esconder y mantener arcano el origen del poder, debe tener la capacidad de
simbolizar en objetos o individuos proyectos, ideas e ideales, para promoverios a
la esfera de lo juridico, como regulacion armoénica de un colectivo social
determinado en un tiempo y espacio dado.

Es vasta y compleja la funcién, composicién y reflexién en torno al discurso
politico, el cual no debe ser tomado s6lo como un conjunto de sighos que se
refieren a representaciones, referencias o posiciones, sino como expresién de
précticas sociales que refieren valores, juicios y objetivos de un grupoc o actor
politico determinado; es cierto que emplea signos, pero los utiliza inicamente para
denotar cosas. Sin excluir que esta denotacion debe guardar una coherencia
dentro de si, ya que al ser el discurso producto de! uso de los signos, el discurso
es del mismo modo un agrupamiento provisional de signos, de modo que su

estructura debe ser sélida.

“Todo discurse encarna una visién particular del mundo, todo discurso tiene una singularidad
estruciural y esencial con los intereses en gue ha crecido, en un entorno social y politico
determinado” (Humboft, 1997, p.534}"°

** Cita tomada del libro HISTORIA UNIVERSAL DE LA FILOSOFIA (1997) Stéring, Joachim
Espafa, Tecnos.
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Para concluir, parafraseando a Majone, el discurso politico, valiéndose de
la argumentacion y la persuasion puede colaborar a una refinacion y
entendimiento legitimo de las politicas publicas en sus diversas etapas, ademas,
antes que elaborar juicios de éxito, el discurso resulta ser el acceso a una mayor
informacién, es decir, un mejor entendimiento de las acciones del gobiemo por

parte de la sociedad.
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CAPITULO It
3. ESTADO, ECONOMIA Y SECTOR ENERGETICO

El proceso de liberalizacion en paisas
como México, el proceso por el cual se pasd
trajo consecuencias y resultados marginales

y hasta regresivos. En materia de energia se ha
aptado por un esquema regulatorio,

$in embarge debemos de tomar en cuenta que
los procesos modernizadores deben de

tenar formas y resultados distintos en cada pals.

Juan Jardbn,

Durante gran parte de este siglo, la sociedad reclamoé a los Estados, que
tuvieran una mayor intervencion en ias actividades que la sociedad
desarrolla, pues tanto ella como el mercado por si mismos no podian conducir
hacia un bienestar comin y una distribucién mas justa y equitativa de la riqueza
que se generaba. Sin erﬁbargo. desde hace 15 afios el péndulo ha oscilado
nuevamente a reconsiderar las funciones -sobre todo econdmicas- del Estado.

Acontecimientos como el final de la guerra fria y el colapso de los sisteras
de economia dirigida, la crisis fiscal del Estado de bienestar, los éxitos de los
modelos de desarrollo de los paises del sudeste asiatico -hasta antes de la crisis
de 98, con el llamado efecto Dragdn-, aunandose a los fracasos del Estado en el
combate a la pobreza, han puesto en tela de juicio los medios y mecanismos a
través de los cuales el Estado se procura para contribuir al desarrollo y
mejoramiento del bienestar humano, con io cual han ocurrido un sinfin de
reformas con objetoc de hacer del Estade -de nueva cuenta- un medio o
instrumento regulador de la actividad economica y ya no un sujeto activo en
desarrollo de |a sociedad y sobre todo de {a economia.

Ademds de tener que actuar bajo el supuesto de que cuenta con recursos
limitados para atender las necesidades de fa colectividad, ia integracidén de
mercados, resultando en la configuracién de zonas econémicas, la modificacion
del concepto de soberania y la tendencia a construir formas democraticas de
gobiermno, respetuosos de los derechos humanos y la sociedad tenga espacios
cada vez mas amplios de parlicipacion en la deliberacidn y la forma en que se

atienden sus necesidades, se han producido una serie de cambios que tal parece
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que han conducido a la estructuracion de mecanismos efimeros y altamente
inestables, que no necesariamente se han traducido en una eficaz atencion y
solucion de los problemas de la sociedad y por ende no se ha logrado mejorar las
condiciones de bienestar de los individuos.

De modo que, tanto el mercado como el Estado han sido incapaces de
generar por si 0 en si mismos los instrumentos idoneos de distribucién justa y
equitativa de la rigueza.

Por lo cual el presente capitulo explorara cual es el modo por el cual tanto
el mercado como el Estado se coordinan para procurar las mejores condiciones
de crecimiento y desarrollo econémico, al tiempo que se analizara para el caso
mexicano y mas especificamente para el caso del sector energético y, desde el
enfoque de politicas publicas, las politicas que de 1935 a 1897 llevd acabo tanto
en su interior en el orden administrativo, como en blsqueda de la promocion y la
modemizacién de este sector que ha sido muy importante para el financiamiento,

modernizacitn, crecimiento y desarrollo de la nacion.

3.1 INTERVENCION DEL ESTADO
EN LA ECONOMIA

Cuando el liberalismo defendia que el Estado, anicamente debia intervenir
para la regulacién de las relaciones sociales, las cuales estaban determinadas por
la relacién de los individuos y su posicién en el proceso de produccion, es decir, si
se era o no propietario de los medios de produccién, 1a economia por si misma no
fue capaz de reqularse y combatir eficazmente las paradojas inherentes a este
modelo de produccion, generando injusticias y un desequilibrio en los factores
econdmicos que condujeron en 1929 a la mayor crisis que el sistema capitalista
ha conocido y que pusieron en entredicho la validez de su existencia.

Este, fue el factor que impuiso al Estado a intervenir de una manera mas
directa en la actividad econémica ya que anteriormente la participacién del Estado
era mas bien instrumental, atemperando la lucha de clases y asi procurar

mantener las condiciones necesarias para la reproduccion del capitalismo, por o
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cual a partir de la crisis del 29, se busco que todos los individuos gracias a la
intervencién del Estado en la actividad econdmica, gocen de las mismas
oportunidades y los medios necesarios para que se procuren su bienestar
econdmico y gracias a ello desaroliarse integramente.

Como se ha explorado a lo largo de la tesis, delimitar al Estado -tanto
conceptual como funcionalmente- no es una empresa facil, pues pensar en el
Estado nos remite a pensar en la sociedad y por ende en ¢l poder de ella; “fas
dimensiones del Estado se marcan por la accion, la administracién; y por la
decision, el gobiemo de los hombres; es decir su estructura operante descansa en
fa decision politica y en fa funcién administrativa” (Escalante, Sainz, 1986, p.14)

Varios son los efectos de la infervencién del Estado en la economia -su
papel de empresario y rector- y ia ampliacién de sus funciones de control social la
vigilancia permanente, *hacen que cobre vida y adquiera un nuevo sentido
simbdlico y ordenador de la accién social. El Estado deja de ser cosa o
instrumento para ser sujefo y espacio” (Escalante, Sainz, p.16)

Con lo cual revive la vieja discusién entre el papel del administrador como
ejecutor y el politico como decisor; o el papel del administrador, como el decisor
de los medios gracias a los cuales tomaran cauce las decisiones politicas, es
decir, cobra auge la premisa de que lo politicamente deseable, Gnicamente es
realizable gracias a lo administrativamente factible; mas aun, hoy dia la actividad
administrativa debe guiarse por la luz de la eficiencia, el racionalismo y ia magra
disposicion de recursos bajo los cuales se pretende actuar,

Considerar las repercusiones de [a infervencidn economica del Estado en la
economia, permite ademas, el surgimiento de “un fendmeno donde se privatizé el
espacio de lo publico y la politizacion del ambito privado” (Escafante, Sainz, p.16)

Los autores afiaden, que la intervencion del Estado en la economia opera

bajo cuatro condiciones:

“la creacién de condiciones generales para la produccion de infraestructura; la determinacién
del sistema juridico donde tienen lugar fas relaciones de los sujetos legales; la reguiacién del
conflicto trabajo asalariado-capital; y la proteccion del capitalismo doméstico, al igual que su
expansion en el mercado mundial” (Escalante, Sainz, p.15)
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El caso del Estado mexicano, y su intervencion en la actividad economica,
tiene origenes bien distintos que se remontan al origen mismo de la estructuracion
del Estado en México; después de fa independencia la formacion de la patria se
logré después de casi 50 afios de luchas intestinas entre conservadores vy
liberales, la nacién como un botin que se disputaba entre un proyecto primero
monarquico y luego centralista por parte del grupo conservador, ideas que no
necesariamente se traducia en mecanismos y esquemas de desarrollo caducos, y
un grupo liberal que pugnaba por la instauracién de una republica federal, donde
las entidades integrantes salvaguardan el pacto federal, dando autonomia -mas
no soberania, ya que esia sélo radica en el poder supremo o federal-, a fas partes
integrantes de la federacién para su gobierno y administracion.

Sin embargo, este modelo tampoco tenia mecanismos y esquemas
innovadores que aseguraran el pleno desarrollo de México.

Después del triunfo liberal en 1854, y la consecuente promulgacion de la
Constitucién de 1857, que permitid por fin la formacion de una nacion, el Estado
se encargd de elaborar y decidir el proyecto de nacion que queriamos ser, €3
decir, en México debido a la inestabilidad politica que se vivid en esos arios,
aunado a la carencia de una sociedad que impulsara a la creacion del Estado; fue
cuando un grupo de hombres se dieron a |a tarea de instaurar y crear el Estado
mexicano.

De manera, que el proceso de conformacién del Estado mexicano no
ocurrié desde la sociedad como habia resultado en algunos paises de Europa y
como el enfoque contractualista del Estado asi lo sefiala, sino que fue desde el
Estado como se conformé y organizo a la sociedad.

Sin embargo, el modelo liberal, que proponia la proteccion del mercado
interior y la conformacién de una clase burguesa o empresarial que motivara el
desarrollo econdémico del pais no se Iogré.' en cambio la riqueza generada se
concentré en pocas manos, lo cual llevd a la expoliacion de los sectores sociales

mas abandonados como lo fue en el campo.
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Dichos factores, mas la inflexibilidad del régimen politico del gobiermno
porfirista, llevaron a lo que ha sido el movimiento social mas importante de este
siglo en el pais; la Revolucidén mexicana, que méas alld del debate de si fue o no
una Revolucion, dio origen a un Estado con el compromiso y el imperativo de
satisfacer las necesidades sociales o, al menos, proveer de los medios necesarios
para dicha satisfaccion; de redistribuir la riqueza y generar esquemas mas justos y
equitativos de desarrollo; donde |a riqueza generada fuera derramada a la mayor
parte de los sectores sociales para que de este modo los individuos encontraran
los medios necesarios para satisfacer sus necesidades y lograr el pleno
desarrolio.

Durante esos aifos se dio a la tarea de reconstruir al Estado y reestructurar
a la sociedad, para lo cual, y debido a la norma juridica resultado de la
Revolucion; el Estado fue el responsable de establecer los mecanismos de
desarrollo, planifico la economia, es decir, el Estado decidi® como se iban a
utilizar los recursos econdmicos, de mode que estos recursos equilibraran las
condiciones sociales y no sélo se generara una rigueza que no fuera redistribuida,
surgié un Estado productor y rector de la actividad no sélo econdmica, sino
también social durante casi 65 afios surge un Estado que decidia el desarrollo de
la actividad econdmica; en donde si y en dénde no podia actuar la sociedad, lo
cual gener6é un Estado omnipotente, que todo lo daba todo lo creaba y todo lo
quitaba.

La actividad estatal en nuestro pais, si bien parecia un Estado que todo lo
obstaculizaba, que limitaba y acotaba las dinamicas y energias sociales, responde
a una inmovilidad, una actitud mayoritariamente pasiva, una vision paternalista de
la sociedad, asi como una falta de conciencia de clase en el caso del incipiente
sector empresarial formado (por el Estado mismo) después del movimiento social
de 1910 y la incapacidad social para autorregularse; dio pie a que el Estado
mismo abordara y tomara como suyas las responsabilidades que le correspondian
a la sociedad, buscando evitar un deterioro en las condiciones de vida de la
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sociedad, lo cual results en el crecimiento y la participacion exagerada y
exacerbada del Estado en actividades que no le correspondian.

Como se observa la intervencion del Estado mexicano en la actividad
econémica busca no sélo jugar como arbitro y regulador de la actividad
econdmica, sino que busca incidir en la creacion de mecanismos que colaboren
en el establecimiento de una justicia social, es por situaciones y condiciones
distintas a las que se dio en otras partes del mundo, aqui se buscd atemperar el
llamado capitalismo salvaje, buscando un sistema econdmico capitalista, pero con
responsabilidades sociales.

3.2 EL NUEVO PAPEL DEL ESTADO
EN LA ECONOMIA

E! deterioro del modelo de susfitucion de importaciones, trajo consigo un
‘sinfin de problemas para el correcto funcionamiento del aparato estatal, una
burocracia que trabaja bajo inercias, un corpus estatal demasiado grande y poco
4gil que tenia responsabilidad en areas de produccién y actividad comercial que
no le correspondian’, problemas de corrupcion y una insuficiente y a veces tardia
modemizacion en la administracion publica y en los procesos y procedimientos
administrativos, urgieron a que México replanteara las funciones publicas; en
cudles el Estado deberia de estar y en cusles se podria incorporar a la sociedad.
De modo que se hiciera més eficaz y eficiente la atencién de los problemas que
aquejan la vida en comin.

Los esfuerzos por replantear las funciones y actividades del Estado, dieron
como resultado lo que hoy llamamos reforma del Estado; este proceso se
caracteriza por: “eficientar la actividad estatal, a partir de qué, como, cuando y con
cudnto se realizan las actividades estatales” (Informe sobre el Desarrolfo Mundial
1997, 1998, p.6)

! Pero la injerencia y el crecimiento desmedido del Estado sobre todo en los afios setenta se debid
en gran parte a la irresponsabilidad con la que actuaron los empresarios y por lo tanto, para evitar
un mayor deterioro en las condiciones de vida de la sociedad de modo que el Estado se vio en la
necesidad de responsabilizarse de actividades que no le corespondian.
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Nuevas teorias econémicas han aparecido para mostrar cua! es el camino
de la transformacion, modernizacion y/o reforma del Estado, y si bien el debate se
ha simplificado al campo econdmico, también habria de tomarse en cuenta las
reformas politica y administrativa que deben acompaiiar a la reforma econdmica,
para que dicho cambio sea integral.

En lo que respecta al campo de la economia, hoy dia parece haber una
preocupacion por desarrollar teorias encargadas del estudio de la actividad estatal
y su injerencia en la actividad econémica, la nueva ciencia econdmica parece
aceptar que el mercado no es ni por mucho el medio ideal para distribuir la
riqueza?, sin embargo tampoco el Estado ha obtenido un gran éxito en lo que ha
esto corresponde, hoy dia mas alld de discusiones sobre cudnto debe de
participar el Estado en la actividad econémica, io cierto es que parece haber un
acuerdo sobre que 1a participacién tanto del mercado como del Estado debe darse
de manera conjunia y coordinada.

Una de las teorias que més auge han tenido es la del neoinstitucionalismo,
como un enfoque nuevo de [a participacion de! Estado en la actividad economica,
dicha teoria propone:

Ta creacidn de nuevas instiuciones que influyan en fa actividad econdmica, desde la
perspeciiva de cual es ef comportamianto de la economia y no cual deberia ser, debe ser un
Estado que olorgue certeza sobre Iz propiedad, sobre los confralos entre los agentes
privados y las diversas regulaciones que ¢! Estado Heva acabo para allegarse de recursos
financiercs, es decir, precios, farifas, impuestos, derechos, contribuciones, efcétera.

“La teorla neoinstitucional, tlenen por objelo diferenciar fas organizaciones de las
instituciones, por institucion se entiende el conjunto de reglas y normas que sirven para dar
una certidumbre de como se da ef intercambio econdmico, polftico y social; mientras que por
organizacion, se entiende a las arenas en las cuales los individuos interrelacionan para llevar
acabo un programa o proyeclo en especifico,

“Ademds de que se diferencia a ias instituciones sociales de las esfatales, que
como su noimbire Jo dicen son aquelias en las cuales el Estado participa de modo exclusivo,
mientras que por !as sociales se enfiende a los convenios establecidos entre el Estado, Ia
sociedad y/0 los agenias privados para la afencién de una necesidad comun, considerando
que la participacién de estos sactores hardn mas eficiente la atencién de dicho problema”
{Ayala, 1996, p.367)°

* Cabe la acotacién de Rudgier Dombusch en una entrevista a The New York Times, donde afima
que &l sistema capitalista triunfé en su lucha frente al socialismo por demostrar cusl era el sistema
que generaba mas riqueza, sin embargo, el capitalismo fracasé en su farea de redistribuir 1a riqueza
generada y generar condiciones equitativas para el desarrollo integro de los individuos.

¥ Cabe sefialar que e! neoinstifucionalismo; es una teoria que busca reducir ai maximo los
problemas de informacion que propician tanto las fallas de mercado como del gobiermo, busca
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Dicha teoria supone, sin embargo, un cambio no sdlo cuantitativo, sino
cualitativo en la participacion de la burocracia, implica incorporar tecnologia
moderna para la prestacién de sus servicios; requiere de una verdadera vocacion
de servicio, necesita una ética para el funcionario publico, asi como mejores
condiciones de trabajo, tanto en el espacio en el cual desempefian sus
actividades como en el ambito de las remuneraciones y las prestaciones
econdmicas y sociales con las cuales deben contar; diseftar nuevas rutinas
laborales bajo las cuales se desempeiie la labor piblica, rutinas que deben ser
evaluadas constantemente para evitar se transformen de nueva cuenta en
inercias; una continua y permanente actualizacién del servidor publico y una
certidumbre con respecto a su trabajo, es decir, profesionalizarlo y capacitarlo de
mejor manera para que preste un trabajo mas eficiente

Los recursos con los cuales se cuenta para la prestacion de los servicios
deberan asumirse desde la dptica de la escasez y de escenarios inciertos, en los
que la incertidumbre se presenta como una variable constante para la actividad
administrativa, '

En lo que respecta a la reforma politica, brevemente se seiialara que se
necesita de esquemas adecuados para la participacion de los ciudadanos en la
deliberacion y forma en que se atenderan sus problemas, crear mejores
mecanismos que promuevan la participacion ciudadana en la atencion del interés
comun, y ia consolidacion del sistema democratico en la lucha por los espacios
del poder politico. Sin embargo, dicha apertura a la participacion de la ciudadania
debe plantearse con mucho cuidado, ya que en un momento dado la misma

eficientar la actividad del Estado y al mismo tismpo lograr equidad en la distribucién de la riqueza
generada, esto se pretende partiendo de un replanteamiento de las instituciones y organizaciones,
incorporar técnicas y fecnologlias que ayuden a una mejor tarea de gobierno, controlar el flujo de
informacion, un uso adecuado de 1a coercion por parte del Estado para asegurar el mantenimiento
de las reglas y asegurar la propiedad, donde e! Estado actia con base en el interés plblico, y se
lagilima a partir de |a aplicacién de la ley y la reduccion de los costos de transaccion.

Los costos de transaccion son los costos adquiridos antes y después de una transaccion o
inlercambio de bienes o servicios, no stlo se plantean el monto del costo por realizar dicho
producto o servicio, sino cual fue el costo de llevar acabo dicha transaccion de un modo
determinado y no de ofra manera, con lo cual el sentido de los contratos establecides se ve desde
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ciudadania puede obstaculizar el desarrollo de politicas y decisiones favorables a
la misma ciudadania en el largo plazo, tomando en cuenta gue los ciudadanos
siempre buscaran el bienestar inmediato.

En México los cambios realizados han ocurrido de forma privilegiada
primero para el sector econdémico, desde 1985, al transformarse la concepcién de
la participacion estatal en la economia, ha cambiado el sentido de responsabilidad
y compromiso social del Estado.

La adopcién de una politica econdmica de mercado abierto, ha llevado a un
cambio en la participacién del Estado, cambio en el que la prioridad fue la de
reducir el tamafio de la burocracia, la discusion entorno at tamafio del Estado
ocumd como si lo cuantitativc fuera condicion de un mejor desarrollo y
condiciones de equidad mas justas para los individuos, es decir en lugar de
plantearse qué tipo de Estado queriamos y qué actividades deberla realizar, las
acciones se realizaron hacia el tamafio del Estado como si este factor tuviera que
ver con la eficiencia vy la eficacia de sus acciones, antes que con la manera con
que debe o no debe de actuar, cuales son sus criterios de accién y ¢como realiza
estas acciones. El argumento bajo el cual se actud es gque la eficiencia y eficacia
de la actividad estatal es inversamente proporcional al tamafio de la burocracia. El
argumento neoinstitucionalista sefiala que la burocracia en sl genera costos de
transaccion mas elevados dentro de su propio funcionamiento y en su relacion
con los privados, de modo que la ineficiencia es un subproducto del tamafio
proporcional del Estado.

Asi la privatizacion del sector pablico fue quizas la accién méas socorrida por
el Estado; entregd a particulares empresas y actividades que no se consideraron
estratégicas para el desarrollo integral del pais y que, por lo tanto, los particulares
eran mas aptos para llevarias acabo, desgraciadamente la vision con la que se dio
dicho proceso fue de que el Estado era incapaz de administrar eficientemente una
empresa o actividad, sin tomar en cuenta que antes que incapacidad, fue

el momento en que se opta por una determinada forma de actuar y cuales son sus costos y sus
beneficios.
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ineficiencia por parte de los individuos que estuvieron al frente de dichas
actividades estatales.

La privalizacion: “se dio con base en el criterio del corto plazo, es decir el
de oblener recursos financieros sin recurrir al déficit fiscal, para llevar a cabo
actividades que se supondrian serian estratégicas para ef desarrolfo nacional, sin
embargo dichas actividades jamés fueron acompariadas de politicas y proyectos
de largo plazo... con lo cual se buscaba antes que nada el saneamiento de las
finanzas publicas, acompafiada de politicas restrictivas en el gasto piblico, un
control en el nivel de precios y de los salarios, asi como una serie de politicas
donde se acoi fuertements el destino de recursos para aclividades sociales”
(Ayala, 1995, p.142)

Como puede observarse, si bien el Estado no ha colaborado con mejores
medios de participacién en la economia para alcanzar mejores niveles de
desarrolio y equidad, también es cierto que las condiciones del. deterioro
ocurrieron por una falta de visién de los funcionarios pablicos encargados de
realizar los cambios de manera oportuna y cuando ocurrieron estos cambios el
- modao en el que se realizaron no fue exactamente el correcto, hubo mas bien, una
importacién de paradigmas modernizadores que se impusieron y aplicaron sin una
adecuacion a fas caracteristicas propias y determinadas del contexto mexicano.

El nuevo papel del Estado y los paradigmas neoinstitucionalistas, conducen
al Estado a un papel mas de promotor y regulador tanto de su actividad como de
la actividad privada en el desarrollo de la sociedad, se han abandonado los
esquemas del Estado productor y rector de la actividad econdmica, ahora la
legitimacion ya no descansa en el compromiso social, el desarrolio justo vy
equitativo; sino en los margenes que se otorgan para la participacion de
particulares en las dindmicas sociales, la generacion de espacios de participacién
social y la consoiidacién de esquemas democraticos y dinamicas administrativas
mas eficientes, responsables y con una verdadera vocacién de servicio. En lo
econdmico, el necinstitucionalismo guarda un compromiso con el crecimiento y el

desarrollo bajo el principio de reducir el tamaiio del Estado, en tanto que esta
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reduccion eficientiza y asegura el cumplimiento de los derechos de propiedad, los

contratos pablicos y reduce los costos de transaccion.
3.3. SECTOR ENERGETICO

Por energia habremos de entender: “una idea, un concepto mediante el
cual el hombre realiza su desamollo, desde los primeros tiempos el hombre ha
encontrado en los distintos tipos de energia los medios de supervivencia, desde Ia
energia animal y el fuego, hasta la energia nuclear o aquella que se transforma
para darle al individuo condiciones de confort para su desarrolfo pleno” (Chapman,
1983, p.24) son muchos los tipos de energia, de entre los que sobre salen: la
energia hidraulica, energia calorifica, energia radiante, energia quimica, energia
eléctrica, energia nuclear y energia aerolitica.

Muchos paises han anclado su desarrollo en la pertinencia de la
administracién y uso optimo de los recursos energéticos con que cuentan. En el
caso mexicano, la cuestion de la energia y la conformacion de estructuras
publicas monopélicas, respondié mas a cuestiones de la afirmacion y logro de una
identidad como una naci6n independiente y soberana cuando en 1938 expropit y
estatiz0 la industria petrolera, que a la decisién de aplicar las disposiciones que la
Carta Magna de 1917 le imponia a la actividad de! Estado®, dicho sector no tenia
ta importancia econémica que hoy dia Io tiene, fue hasta la década de los setenta
cuando se descubrieron yacimientos importantes de hidrocarburos, con lo cual se
favorecit la petrolizacién de la economia, aunado al desgaste que ya sufria para

ese entonces el modelo econdmico de sustituciones, se quiso utilizar al petréleo

* Cabe sefialar que las figuras de nacionalizacién y estatizacion son diferentes, por estatizacion
entendemos e} acto mediante el cual el Estado reclama como suya la potestad y ia autoridad sobre
una determinada aclividad publica o privada en favor del beneficio pablico; mientras gue
nacionalizacion es una figura que remite mas a la nocién de que una determinada actividad para ser
desempefiada no es necesario que la cumpla el Estado, sino que la puede cumplir cualquier
individuo plblico o privado siempre y cuando este individuo este registrado como naturat del
espacio fisico determinado dentro del cual el Estado ejerce autoridad y soberania, es decir en
nuestro caso hay que ser mexicano para desempefiar una determinada actividad, sin embargo las
reformas econémicas de los (itimos afios han dado lugar a una apertura para que extranjeros
parlicipen en actividades econdmicas que han dejado de ser estratégicas para el Estado mexicano.
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como [a palanca de! desarrollo, sin embargo fa irresponsabilidad y fa poca
prevision y la casi inexistente reinversion de los beneficios obtenidos, dio como
resultado que México se encontrara en una crisis monumental, la cual obligo al
replanteamiento de las actividades estatales. “Lo cual, ha producido que si bien ef
nivel de exportaciones petroferas se haya reducido de un 30.5% de fas
exporfaciones fotales en 1991 a un 19.6% en 1996, cabe seralar que llegd a
representar el 80% de las exportaciones” (Subsecretaria de Politica y Desarrollo
de Energéticos, 1997, p.12)

La petrolizacién de la economia mexicana, trajo consigo que los ingresos
que percibe el Estado sigan dependiendo, en una tercera parte, de las ventas y
exportaciones por concepto del petroleo, de manera que cualquier desequilibrio
en los precios del petrdleo afecta la planeacion y la presupuestacién elaborada
por el gobiemo.

En un principio, la intervencion dei Estado en el sector energético tuvo lugar
en la conformacién de monopolios piblicos que decidian la explotacion, refinacion
y transformacion de los recursos energéticos; dicha participacion exclusiva de!
Estado en la administracién de los recursos energéticos descansa en el articulo
27° constitucional, que sefiala que la propiedad de los recursos naturales
existentes dentro de los limites del territorio nacional pertenecen a la nacién y que
serd ésta la que determine la forma de transmitir el dominio a particutares,

siempre y cuando dicha actividad sea en beneficio pablico;

“sin embargo los requerimientos de modemizacidn y competitividad y los nuevos paradigmas
& los que se tenfan que ver el Estado y por consecuencia Ias empresas pablicas para hacer
mds eficiente y productivo el sector energélico obligaron a muchos paises a modificar estos
regimenes de explotacion, con lo cual el Estado productor y rector, se vio incapaz de invertir
cuantiosas sumas fnancieras para modemizar dicho seclor, y para hacerlo mas productivo y
racional en su funcionamiento ¥y en sus beneficios, motivaron a que el Estado se
desincorporara de empresas pliblicas poco eficientes y fas entregara a manos privadas, para
que esfas se encargaran de su modemizacion y hacerlas mas compelitivas, en vias de la
formaci6n de las zonas de libre comercio” (Eim, Thompson, 1989, p.198)

El paso del Estado rector al Estado regulador, implicé el establecimiento de
criterios y argumentos referidos a la incapacidad del Estado para administrar
eficientemente esta actividad, por lo cual se hacla necesaria la participacién del
sector privado, es decir, que al observarse una incapacidad para definir las
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normas que condujeran a una administracién eficiente por parte del Estado®, se
opté por trasladar dichas actividades a particulares.

Sin embargo, tal parece que el Estado no se ha dado cuenta de las
dimensiones que tienen la energia para el desarroflo econdémico; ‘“cualquier
actividad econémica requiere de energia para desarrollarse ¥ hacer més eficaz y
eficiente sus propésitos; de tal manera que la importancia del sector energético es
bésica para el desarrolio de cualquier actividad no s6fo econémica, sino humana,
¥ que ésta se desarrolle en condiciones favorables, que promuevan un desarrollo
integral, de manera que la integracién de politicas racionales, que manifiesten una
correcta produccion y uso de la energia son vitales para condiciones futuras de
desarrolio” (Griffin, Steele, 1980, p.315) ,

Como puede observarse el problema de la energia es un problema critico
para el desarrollo y la seguridad de los paises tanto desarrollados como en vias
de desarmollo: “no sélo tiene que ver con la produccion Yy uso racional de la
energla, sino con la distribucion y el almacenamiento de la misma, la creacién de
reservas para enfrentfar los momentos de crisis energética, ademas deben
eslabilizarse los precios de produccién y venta, ademds de ampliar las formas de
aprovechamiento y transformacion de los recursos energéticos que no son
tnicamente los de los hidrocarburos, sino los de fa electricidad, Ia energia nuclear,
gas natural o licuado de pefréieo -conocido como gas LP-; ademds de no dejar de
fado ef impacto ambiental y fas consecuencias que trae para el medio el uso de un
determinado fipo de energia, o la instalacion de una planta de extraccion,
refinacion o transformacién energética” (Grifiin, Steele, p.319)

Uno de los problemas, no menores, en la cuestion energética, es el de la
seguridad nacional; “os paises se niegan muchas veces a esta apertura
econdmica, no sélo por las cuestiones estratégicas en el plano econdmico-
financiero para el Estado, sino por cuestiones de seguridad nacional, como
sabemos las instalaciones de energia son foco de atentados cuando se quiere

* Aun cuando una cosa es que el Estado no sepa administrar eficientemente dicha actividad y otra
que no pueda administraria eficientemente conforme a sus intereses.
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deseslabilizar a un gobierno, de modo que los paises todavia se niegan a una
apertura hacia el mercado en este sector” (Griffin, Steele, p. 325}

En el caso mexicano, han sidc mas bien cuestiones de indole politico,
juridico y de soberania, los factores que han obstaculizado la desincorporacion del
sector energético de la potestad estatal, cuestiones como la estructura juridica -a
pesar de las reformas al articulo constitucional y las leyes reglamentarias
subsecuentes- impiden la total apertura hacia el mercado del sector energético,
por un lado los problemas de legitimacion y deficiencia en la capacidad para
estructurar consensos y llegar a acuerdos que promuevan la participacion de
particulares en actividades que el Estado durante mucho tiempo considerd
estratégicas, ademas de que la estructura juridica supondria cambios

constitucionaies en la materia, que involucraria:

‘modificar la visién de la propiedad pablica y que es delegada a particulares para que
axplolen de mejor manera dichos recursos o actividades econdmicas® {OCDE, 1995, p.15)

Es decir, el régimen de propiedad publico inhibe la inversion privada, ya
que no se tiene la seguridad sobre la titularidad de la propiedad y de a quie

corresponde la propiedad en un momento dado.

3.4. ADMINISTRACION PUBLICA
Y SECTOR ENERGETICO

Analizar los cambios econdmicos y politicos del Estado mexicano, que
después de cuatro décadas habia otorgado beneficios y habia respondido a las
demandas sociales pero que, debido al agotamienfo de la estructura
anteriormente anclada en el paradigma del nacionalismo revolucionario y la
incapacidad para modernizarse, enfrentaba una impostergable necesidad de

desarrollar nuevas dinamicas que hicieran de

78 Nemadz raforma del Estada, el cambio sustancial en la actividad de! Esfado en ia
economia y fa promocion de una mayor participacién de la sociedad, deberfa reflejarse en un
redimensionamiento del aparsto publico -administracion publica- que de forma anquilosada
se establecia, y debido a las circunstancias coyunturales habia crecido de manera irracional
¥ poco planeada, por lo cual su redimensionamiento ademds de urgente deberla darse bajo
los criterios de no desatender sus compromisos de imparticién de justicia, provisién de bienes
¥ servicios publicos, por lo cual habia que perfeccionar a las instituciones, abatir of
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paternalismo y responder effciente y eficazmente a las lareas encomendadas por la
Constifucion® {Vézquez, 1993, p.4)

Sin embargo, los mecanismos bajo los cuales se pretendid modernizar al
aparato publico fueron los de la desincorporacion, el Estado se deshizo de las
empresas, fideicomisos, organos nacionales y auxiliares de financiamiento, que no
consideraba estratégicas o de beneficio social para el desarrollo del pais, por lo
que de nuevo la modemizacion se cefiia a la reduccién de un aparato vy la
intencion de contar con un gobiemno pequefio, la idea era que un gobiermo
pequefio era mejor y mas eficiente, el criterio para la accién del Estado era el
cuantitativo, antes que discutir qué tipo de Estado se queria y cuales eran los
mecanismos para llegar a ese Estado &ptimo en su funcionamiento; se opté por la
reduccion de! Estado bajo criterios econdmicos, uno de cuyos objetivos era el
saneamiento de las finanzas piblicas. Otro camino era la disminuciéon del gasto
estatal, el cual se lograba gracias a la venta de empresas, que al entregarse a
pariiculares. se pensaba que oforgarfan beneficios al obtener recursos para
atender necesidades urgentes.

Cabe sefialar, que desde 1917, el aparalo plblico venia mostrando un
crecimiento constante, el cual respondia a la necesidad del Estado de cumplir con
los compromisos sociales que después de la Revolucién habia adquirido, pues su
cumplimiento eran la base de su legitimidad. Dicho crecimiento respondia al afan
de especializar la funcién pablica, por hacer mas eficaz la atencién de los
problemas enfrentaba la sociedad mexicana.

Como se ha sefialado la administracién publica, es el érgano de! Estado
encargadc de ejecutar los programas y proyectos del gobierno, el puente o
vinculo entre la sociedad y el gobierno, el medio por el cual se estudia y lee a la
sociedad y sus necesidades, de tal modo que, todo cambio en la nocidn de las
tareas del Estado, debe traducirse en cambios administrativos crientados a lograr
de mejor manera los cambios que se proponen.

A lo largo de nuestra historia, muchas son las circunstancias que podrian
ejemplificar y sintetizar los cambios de paradigmas de la accién del Estado, en el

México moderno ia hoy denominada Secretaria de Energia (SE) puede resumir en
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si misma este cambio. Una de las secretarias estratégicas para la rectoria, el
desarrollo de la actividad econdmica y el crecimiento del pais, poco a poco se la
ha ido desvinculando de éstas labores, reduciendo o cancelando sus funciones de
modo que su pariicipacion en la determinacion del camino a sequir por la actividad
economica ha pasado a tener un papel de regulacidn y supervision de las
aclividades que estan bajo su responsabilidad como lo son la produccion,
generacidn, distribucion, aprovechamiento y racionalizacion de la energia,
actividades de antafio como la regulacién de la explotacién minera, la vigilancia y
promocién del patrimonio nacional en su mayoria o han pasado a ser
responsabilidad de particulares o han pasado a ser responsabilidad de otras
secretarias, o actividades como las def sector de los hidrocarburos y el eléctrico
estan bajo su responsabilidad y no se lo reserva por que asi lo considera
conveniente, sino cueasticnes de orden politico o por que el entramado juridico que
protege a la actividad relacionada con los hidrocarburos asi se lo marca y, en caso
de optar por dicha desincorporacion, se tendrian que llevar a cabo cambios
legales, algunos de ellos constitucionales.
Cabe sefialar que, fa administracion publica en México se divide en:

“administracién publica cenfralizada, a las que se le denominarén dependencias; y
administracién publica descentralizada, a las que se denominara entidades” (Constitucion
Politica de fos Estados Unidos Mexicanos, Art. 90)

La diferencia entre una y otra;

‘as que Ias dependencias, caracen de personalidad y palrimenio juridice propios, ademas de
que presupusstaniamente dependen directamente del Poder ejecutivo; mientras que las
entidades, tienen parsonalidad y patrimonio juridico propio, ademas de que eflas dependen
en forma directa de una Secretarfa a la cual se le denomina cabeza de seclor, las enfidades
son las empresas paraestalafes, los fidsicomisos, las empresas de participacion estatal, las
sociedades nacionales de crédifo y las organizaciones nacionales auxiliares de crédito”
(Serra, 1979, p.215)

Un hibrido de ambas figuras son los organismos desconcentrados, es
decir, los organismos que tienen una facultad o una responsabilidad determinada
o bien una tarea en especifico dependen de una secretaria en la estructura
jerarquica v en lo gque a su asignacidn presupuestal se refiere, no tienen

patrimonio propio, pero si una perscnalidad juridica propia.
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La Secretaria de Energia, es ia:

“dependencia encargada de conducir la politica energética dal pals y de supervisar a las
empresas y organismos publicos del Sector energético” (Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal)

La actual Secretaria de Energia, es quiza el mas claro representante del
cambio de vision sobre el papel del Estado en la economia, v la creciente apertura
para que los particulares asuman importantes funciones que anteriormente
correspondian al Estado.

3.4.1 EVOLUCION ORGANICA DE
LA SECRETARIA DE ENERGIA

Una vez esbozada la estructura administrativa vigente en México, es
necesario dar cuenta de la evolucién organica de la SE como una dependencia
que refleja los cambios de priotidades y de estrategia econémica que México ha
experimentado durante la segunda parte de este siglo, la revisién de su evolucion
organica muestra tanto el periodo de mayor injerencia de! Estado en el area de la
econcmia, lo “gue implicé que la dependencia llegara a supervisar a mas de mil
empresas y organismos piublicos” (Secretaria de la Contraloria y General de la
Fedsracién, Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, 1994) como el periodo de
menor participacion de! Estade en las dinamicas econdmicas. Al revisar su
evolucién encontramos lo siguiente:

El 7 de diciembre de 1946, la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, cred la Secretfaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, con
la finalidad de atender los asuntos relacionados con la custodia y salvaguardias
de los bienes nacionales, actividades que en afios anteriores eran realizadas por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, por medio de la Direccion General de
Bienes Nacionales e Inspeccidn Adminisirativa. Asimismo a la recién creada
Secretaria se le facultd para realizar los estudios y recomendaciones tendientes al
mejoramiento de la administracion piblica federal,

Como resultado del incremento de las actividades econdmicas del pais y de
acuerdo con lo dispuesto por la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
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expedida el 23 de diciembre de 1958, se crea la Secrefaria de Patrimonio
Nacional con las mismas funciones que la Secretaria de Bienes Nacionales e

Inspecciéon Administrativa, ademas se le otorgé facultades referentes a !

“1. Poseer, vigilar, conservar y/o administrar los bienes de propiedad originaria de!
Estado, fos que a su vez conslituyen los recursos renovables y no renovables.

2.- Controlar y vigiltar, financiera y administrativamente las operaciones de los
organismos dascentralizados, instituciones, corporaciones y empresas que manejen, posean
y/o exploten bienes y recursos de la nacidn, o las sociedades andnimas y/o emprasas en que
ol Gobiemo federal posea accionas o intereses patrimoniales y que no esién expresamente
encomendadas o subordinadas a ofra Secrstarfa o Departamento da Estado” (Evolucibn
orgénica de la Secretarla de Energla, 1998, p.6)

Ese mismo afio se publica el reglamento de la Ley Reglamentaria del
Articulo 27 constitucional en el ramo del petrdleo, por lo que fue necesario definir
con precisién lo relativo a esa industria, delimitando el campo de accion que se
reservd en forma exclusiva a la nacion y aquellos en los que podia intervenir los
particulares, asi como los procedimientos para la obtencién de los permisos y

. autorizaciones respectivas.

Como resultado de la reforma administrativa decretada 1976, se expide la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, ley la cual deroga la Ley de
Secretarias y Départamentos de Estado de 1958, creandose la Secretarfa de
Patrimonio y Fomento Industrial.

Conforme a lo establecido en el articulo 33 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, la SEPAFIN conserva algunas atribuciones de la
SEPANAL, mientras que otras facultades se transfirieron a las Secretarias de
Programacion y Presupuesto, de Hacienda y Crédito Piblico y de Asentamientos
Humanos y Obras Pdblicas. Conservando para si:

*1. Compilacion y ordenamiento de las normas gque establece modalidades de
propiedad privada.

2. Proyectar normas y en su caso, celebrar Jos contratos relativos al mejor uso,
explotacion y/o aprovechamiento de los bienes federales, especialmente para aquelios fines
de beneficio social.

3. Conlrolar y vigilar financiera y administrativamente la operacion de los
organismos descenlralizados, instituciones, corporaciones y empresas que manejen, posean
y/o exploten bienes y recursos nalurales de la nacién, asf como las sociedades andnimas y
empresas en que el Gobiemno federal posea acciones y/o intereses patrimonialas.

4. Ejercer la posesién de la nacién sobre la zona federal.

8. Participar en la inversién de los subsidios que concede la Federacibn a los
gobiemnos de los Estados y de los ferriforios Federales, Municipios, instiluciones o
particulares.
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9. Intervenir en fa produccién indusirial cuando se afecte a fa economia general def
pais.

10. Proteger y fomentar la industria nacional.

11. Impulsar ef desarrollo de los energéticos, de fa industria basica o estratégica y
de industria naviera. .

12. Intervenir en materia de propiedad industrial, regufar la inversion extranjera y la
transferencia de tecnofogia® (Evolucion orgénica de la Secretaria de Energla, p.9)

Como puede observarse las actividades de la dependencia, se redujeron a
vigilar y dirigir la exploracidn, evaluacién y explotacion de los recursos
patrimoniales del Estado y a fomentar y coordinar las actividades industriales del
pais, de acuerdo a las necesidades de! desarrollo nacional.

La Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial se transforma en la
Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) con fundamento en
las reformas y adiciones de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal,
aprobadas ef 29 de diciembre de 1982. Se buscaba delimitar las areas de
energéticos, mineria e industria basica y estratégica, en una competencia
administrativa con mayor grado de especializacion.

La nueva secretaria transfirid a la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, las funciones correspondientes al fomento industrial. Guardando para

si:

“1. Poseer, vigilar, conservar y administrar los bienes propiedad originaria, los que
constityan recursos nafurales no renovables, los de dominio publico v los de uso comdn o
encomendadas a otras dependencias.

2. Estaliecer, conducir y reguiar I politica nacional en matsria de minarfa, pelrdleo,
electricidad, energla nuclear y petroquimica.

3. Formular la politica nacional en materia siderirgica en coordinacion con las
dapendencias compelentes,

5. Promover y en su caso, organizar la investigacion técnico-industrial en matera
de energia, siderurgia, fertilizanies y recursos no renovables.

6. Conducir, coordinar, vigilar y evaluar la actividad de las entidades paraestatales
qua se agrupan en of Seclor.

7. Omganizar a las entidades parasstatales coordinadas, agrupsndolas en
Subsectores, ramas o grupos afines o complementarios.

8. Promover, establecer y vigiar la operacion de los comités técnicos y de
productividad en las entidades paraestatales bajo su coordinacion® (Evolucion organica de la
Secretarfa de Energla, p.15)

Las industrias del petréleo, eléctrica y minera del pais, fueron consideradas
como uno de los pilares estratégicos de la economia, por su participacion activa y
dindmica en afencién a las demandas del mercado interno, se buscd dar mayor

atencion a estas ramas y buscando incorporar tecnologia nacional avanzada para
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sustituir las importaciones y al mismo tiempo coadyuvar a mejorar 1a capacidad de
auiogestién en las paraestatales.

Vale {2 pena anotar que la crisis economica por la que atravesaba el pais
generd preocupacion por los altos costos financieros y sociales en la obtencion de
la energia. Se redujeron los niveles de rentabilidad y productividad de la
explotacién de los yacimientos y reservas petroleras como resulitado de la crisis de
energéticos de finales de los setenta y principios de los ochenta, aunado al uso
irracional de este producto natural no renovable. Esta situacién originé la
necesidad de promover y aplicar medidas tendientes al ahorro de energéticos, y a
la busqueda de politicas que coadyuvaran a la modemizacién del sector
energeético, sin que esto resultara en una carga y responsabilidad adicional para el
Estado.

Tanto en 1985 como en 1988, la SEMIP, se vio inmersa eh procesos de
revision y evaluacion de su estructura orgénica para reduciria sin afectar sus
programas y funciones prioritarias, en un esfuerzo por optimar y adecuar |a
utilizacién de sus recursos a las necesidades reales de operacion y
funcionamiento de la dependencia y ias entidades a su cargo.

Cabe destacar que, con el propésito de promover el uso eficiente de la
energia, tanto en la produccién como en su uso, €l 28 de septiembre de 1988, se
crea la Comision Nacional para el Ahorro de Energia (CONAE) con el objeto de
fungir como Organo técnico de. asesoria y consulta de las dependencias vy
entidades de la administracion publica federal; de los gobiemos de los estados,
municipios y particulares, cuando asi lo soliciten, en materia de ahorro y uso
eficiente de energia.

Durante 1989 se iniciaron cambios substanciales en el entorno econdémico
tanto nacional e internacional, destacando: la reordenacion y estabilizacién de la
economia mexicana, la apertura comercial al exterior y el saneamiento de las
finanzas pablicas. Esto buscaba, en lo que al sector energético se refiere,

propiciar el desarrollo lo que requirié de importantes inversiones, hizo necesario
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acrecentar la participacion de los sujetos e intereses privados buscando estimular
la competencia, productividad, eficiencia y uso racional de los recursos.

Lo anterior, requeria ma&s de una secretaria reguladora, que de una
secretaria productora, lo que hizo indispensable la creacion de reglas claras y
consistentes, que otorgaran certidumbre tanto en el corto, como en et mediano y
largo plazo, lo que hizo necesario precisar el ambito de competencias y
responsabilidades de las entidades plblicas y particulares. El fortalecimiento de la
secretaria como instancia rectora y reguladora de los sectores energético y
minero, se le especificaron responsabilidades para regular y consolidar la
participacién de los particulares en los sectores eléctrico y minero, a fin de
incrementar la productividad y competitividad en el contexto econdémico nacional e
intemacional y asi fortalecer la soberania sobre l0s recursos estratégicos.

Los cambios que se suceden en el umbo de la economia mexicana, traen
consigo la necesidad de fortalecer, modermizar e imprimir un mayor grado de
espacializacién a las estructuras de la Secretaria gue impulsen el desarrolio de los
sectores energético y minero, buscando generar con ello, un entorno propicio para
la participacién de los inversionistas nacionales y extranjeros en las actividades de
estos sectores.

El 28 de diciembre de 1994, se reformd y adicion6 la Ley Organica de la
Administracion POblica Federal, mediante la cual se crea la Secretaria de Energia.
La dependencia nace con un enfoque que va de acuerdo al contexto econémico
que el pais enfrenta, debido a ello la secretaria es responsable de conducir la
politica energética del pals, la facultad de ejercer los derechos de la nacién sobre
el petroleo y demas hidrocarburos, petroguimica basica, minerales radiactivos,
aprovechar los combustibles nucleares para la generacién de energia nuclear, asi
como manejar de manera Optima los recursos materiales que se requieren para
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer la energia eléctrica, que
tenga por objeto la prestacion del servicio publico. Funciones que debe egjercer el
Estado para promover el desarrollo econdémico, administrar el patrimonio de la

nacion y preservar nuestra soberania nacional.
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Las facultades de la nueva SE, son las siguientes:

“1. Promover la utilizacién racional de los rectrsos energélicos y el ahorro y uso
eficiente de energla.

2. Promover fa participacion de los particufares en ef sector.

3. Conducir la actividad de las entidades paraestatales del sector, bajo tres
perspectivas; la primera, relacionada con aspectos de indole financiero; la segunda, con
apoyo a operaciones productivas (industriales y comerciales); la tercera, en materia de
segquridad y proteccién al ambiente.

4, Realizar estudios y dictémenes de affa especializacion fdcnica para oforgar
concesiones, aulorizaciones y permisos en la materia™ (Evolucién orgénica de la Secrelaria
ds Energia, p.32)

Cabria destacar que las facultades y responsabilidades concernientes a la
actividad minera pasaron a ser responsabilidad de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial®. De modo que de ser, una de las secretarias mas activas y
productivas para el desarrollo y crecimiento del pais, ha pasado a ser una de las
secretarias supervisoras y reguladoras de la actividad econdmica en lo que a

cuestiones energéticas se refiere. -

3.4.2 SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA Y
DESINCORPORACION EN EL SECTOR ENERGETICO

El cambio organizacional, funcional y estructural de la actual SE. refleja y
expresa la perspectiva del Estado mexicano del desarrollo y es resultado de las
necesidades del escenario nacional e internacional para eficientar y optimar la
accién gubernamental. Ello ha implicado un cambio en los criterios en lo que a la
participacién en el desarrollo de la vida publica se refiere, ya que de rivalizar y
tener juicios inquisitoriales hacia fa actividad de los particufares, hoy dia se ve la
necesidad de incorporar la iniciativa de los particulares para el desarrollo y
engrandecimiento de la patria.

El cambio estructural que acontece en todo el mundo y al cual nuestro pais
no es ajeno, lo obligan a transformarse de acuerdo a las dinamicas de la
economia mundial, la necesidad de modemizar y elevar la productividad que

permitan el mejoramiento de la actividad estatal y se asegure el crecimiento, han

¢ Solo la Secretaria de Energia reservd para si la potestad sobre los minerales radiactivos.
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decidido que para lograr dichos objetivos, la intervencion del Estado debe de
completarse con una adecuada participacion de los sectores privado y social.

Asi la desregulacion y la promocion del libre mercado, ademas del fomento
de la patticipacion de agentes particulares, debe motivarse mediante los
adecuados mecanismos de simplificacion administrativa y desincorporacién de
empresas paraestatales, si el interés publice asi lo necesita.

Suscribiendo que;

‘la desincorporacion y la simplificacién administrativa, son los mecanismos a partir de los
cueles el Estado mexicano reconoce que el crecimiento irracional del sector pablico
biogueaba la posibifidad del desarrolfo a partir de fa energfa social, un aparato publico que
por su volumen, perdib la capacidad de mantenerse al dia en el cambio tecnofégico y en el
cumplimiento de sus ejercicios financieros, sin que esto signifique solamente un
mejoramiento a nivel adminisirativo, sinc del uso responsable de los recursos escasos del
pueblo de Mdxico, los cuales no pueden distraerse on el sostenimiento improductivo de
rubros que ni son estratégicos, ni prioritarios y a fa postre, se vuelven contra el inferds social”
(Aspe, 1993)

La simplificacion administrativa, es la respuesta del Estado mexicano a las
demandas de una administracién publica eficiente, productiva, flexible y racional,
con capacidad de responder oportunamente a las demandas de prestar una
adecuada y pronta atencion. “El Estado mexicano se moderniza para ser mas
fuerls, el reto no es pequefio, hay que reverlir inercias y combatir intereses
particulares que se han apropiado de [a aclividad administrativa” (Vdzquez Cano,
1994, p.312)

La simplificacion administrativa busca coadyuvar al fomento de la
participacion de las energlas sociales, al propiciar una mayor productividad y
competencia en los mercados, lo cual sélo se logra con: ‘reglas y normas sencillas
¥ claras, facilidad en la realizacion de framites y gestiones, desburocratizar y
transparentar ol quehacer publico” (Vazquez Cano, p.315)

Dichas tareas se facilitan gracias a un aparato publico capacitado, motivado
y orientado hacia la correcta actividad administrativa, la cual se veria reforzada
con la creacion de: "una cultura administrativa que mediante ella la administracién
publica sea capaz de mejorar continua y permanentemente la instifuciones

gubemamentales” (Vazquez Cano, p.321)
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La profesionalizacién de la actividad administrativa o la instauracion de un
servicio civil de carrera, ademas de una cultura administrativa, motiva que la
modernizacién del aparato administrativo ocurra por si misma debido a los
reclamos de eficiencia y optimizacidn de los recursos plblicos y ya no linicamente
a decisiones discrecionales del poder. El proceso de simplificacion administrativa
debe integrar la tecnologia moderna, uso de computadoras y otros dispositivos,
asi como un adecuado espacio fisico donde el servidor publico realice sus
actividades, logrando de esta manera una filosofia de servicio y atencién a la
cludadania.

La simplificacién administrativa, ocumre gracias a las acciones de
descentralizacion, desconcentracién y desregulacion: por desconcentracion
administrativa, se entiende el desahogo de tramites, atencién de asuntos y
resolucién de problemas en el lugar donde se originan, fogrando asi un
fortalecimiento de las oficinas regionales que las dependencias o entidades
requieren para el desempefio de sus funciones”; las descentratizacion
administrativa, es el acto por el cual se otorgan faculiades a los gobiemoé
estatales o locales para la atencion de problemas determinados, con fo cual al
mismo tiempo se busca el fortalecimiento del federalismo® por desregulacion
administrativa, se entiende la derogacion d_e disposiciones juridicas que
obstaculizan la actividad de los particulares e inhiben 12 actividad economica.

Como se observa, el proceso de modemizacion administrativa, atraviesa
necesariamente un reposicionamiento de las actividades estatales para hacerlas
mucho mas sencillas, buscando incorporar las energias sociales y algunas
gubernamentales que habian sido ignoradas para la atencion de la problematica
social, con lo cual se busca la cofresponsabilizacién de dicha problematica, a
objeto de ser mas eficaz en la atencién de las necesidades sociales ylo la

prestacion de los servicios publicos.

7 Es decir, la desconcentracién, es una figura que se utiliza dnicamente para las entidades o
dependencias federales,
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Para auspiciar la participacién de los sectores privado y social en el sector
energético, mediante la inversion en actividades como el transporte,
almacenamiento y distribucion de gas natural, generacién y cogeneracion de
energia eléctrica o bien via la adquisicion de activos de la petroquimica
secundaria.

Cabe sefialar que México es el anico pais que su actividad de
transformacion de hidrocarburos la divide en petroquimica, petroquimica
secundaria y petroquimica basica. La distincion consiste en que la petroquimica
basica, es la actividad de transformacion que se reserva como (nica y estratégica
para el Estado, actuaimente dentro de esta divisién son ocho los productos que
estan catalogados como estratégicos y prioritarios los cuales el Estado se reserva
la potestad de explotarlos, anteriormente en el gobierno del presidente Salinas,
eran 54 los compuestos estratégicos que conformaban ia actividad petroquimica
basica, y anteriormente en la administracién del presidente De la Madrid, la lista
estaba compuesta por mas de 250 compuestos estratégicos.

Por petroquimica secundaria entendemos ahora la actividad que realiza e!
Estado y los particulares, cuando asi lo cree conveniente el Estado, mientras que
por petroquimica entendemos la actividlad que puede ser realizada por
particulares sin autorizacion explicita del Estado.

De manera que se hace indispensable disponer de mecanismos que
garanticen la promocién y regulacidn adecuada de la inversidn nacional y
extranjera; como puede ser Ja precision de los derechos de propiedad sobre los
hidrocarburos; esquemas de fiscalizacion que hagan provechosa la actividad por
parte de privados, sin que esto se traduzca en el detrimento de la captacion de
recursos financieros por parte del Estado; para lo cual se hace necesario en este
sector la coordinacion de las diferentes dependencias y organismos involucrados

en estas actividades.

* La descentralizacion es una figura que se otorga del Poder Ejecutive Federal a los poderes
ejecutivos estatales o locales, con lo cual se busca hacer mas eficiente y notoria la actividad de las
entidades federativas.
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Con el estimulo a fa participacion del sector privado v social, se pretende
que la sociedad sea corresponsable del manejo econdmico y la administracién de
ios beneficios derivados de la salvaguarda estatal de los recursos energéticos, por
tal motivo, es imperativo simplificar al maximo la estructura juridica regulatoria
vigente, a fin de definir reglas claras y sencillas de desincorporacion y propiedad
que permitan determinar el valor real de las entidades, a fin de propiciar mas
eficiencia y mayor productividad, siempre dentro de lo que la Constitucion marca.

El proceso de desincorporacion, es una las medidas a las que el Estado

mexicano ha recurrido para redimensionar el sector publico, pues:

“no basta que e Estado se plantee con claridad objetivos de desarrollo, o un diagnéstico de
cuales son sus problemas y que necesita para mejorar su accién, es necesario un manejo
adecuado de instrumentos para lograr esos objetivos.

“El universo paraestatal en 1982 cifraba en 1155 entidades, af llegar a 1988 se llegd
a 414, y para diciembre de 1993, el padron relacionaba 210 entidades vigentes con 48 en
proceso de desincorporacién, de tal forrna que ef aparato publico se redujo en un 81.9% deg
1982 a 1993, de las entidades vigenfes 102 son de servicio institucional, es decir prestan
servicios sociales y solo 70 de las entidades estén relacionadas con la produccion o los
sewvicios® (Rogozinsky, Casa, 1994, p.44)

Actualmente el universo de las entidades paraestatales ronda en las 112,
de las cuales cerca de 40 se encuentran en proceso de desincorporacién.

Cuadro 3.1. Evolucion del proceso de desincorperacion.
Tipo ¢r entidad’/Ang 1988 1993

Organismo descentralizado 102 89 82
Empresa de participacién mayoritaria 744 252 90
Fideicomiso Plblico 231 71 38

Empresas de participacion minoritaria 78 0 0
Total 1155 412 210

Fuente. SHCP Y SECOGEF. El proceso de desincorporacion,
Cabe sefialar que el proceso de desincorporacion ocurre gracias a actos

juridicos, que son: la privatizacion, la disolucidon y liquidacion, la fusion y

transferencia.

“Por privatizacién, se entiende la venta de participacién accionaria, ya sea propiedad federal
o de fos entidades federalivas, del capital social de una detenminada empresa pablica.

“La disolucién, es un paso anlerior a la venia y tienen por objeto concluir las
operaciones sociales pendienles, cobrar lo que se le adeude a fa sociedad y pagar lo que elfa
debe; vender bienes sociales y practicar el reparto del haber o patrimonio social enire los
socios.

“La fusidn, es cuando una entidad se une o incorpora a otra ya existenls, para dar
lugar a una nueva sociedad mercantil, esta figura juridica tienen por objeto el reducir costos y
eficientar la accién de las entidades paraestatales.
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‘La transferencia, es el traspaso de facultades, bienes y recursos que el gobismo
federal realiza en favor de ks gobierneo estatales o municipaies, este acto se realiza cuando
una entidad realiza una actividad que Gnicamente Proporciona beneficios o fa mayoria de
ellos & un espacio fisico o teritorio determinado”™ {Rogozinsky, Casa, 1994, p.44)

Cuadro 3.2. Desincorporacion par sectores administrativos.

o gace ge = aade

Gobernacién 5 6
Hacienda y Crédito Pablico 47 15
Defensa Nacional 4 0

| _ Agricultura y Recursos Hidraulicos [} 6
Comunicaciones y Transportes 17 4
Comercio y Fomento Indusirial 25 L]
Educacion Publica 44 2

Salud 14 0

Marina 1 0

Trabajo y Previsibn Social 2 0
Reforma Agraria 3 0
Procuraduria General de la Republica ) 1
Energia, Minas e Induskia Paraestatal 16 9
Desarrollo Social 7 1

Turismo 2 3

Departamento da! Distrito Federal 11 0
No sectorizadas 6 0
Total 210 48

Fuente. SHCP y SECOGEF. El proceso de desincorporacitn,
La empresa pliblica fundé su crecimiento en:

el apoyo a segmentos de Ia actividad econdmica, atencion a necesidades bésicas de Ia
socledad, seguridad e independencia nacional, complemento o suplencia de los particulares,
rentabifidad, regulacion y combate & monopolios, asf como rescatar y preservar la planta
productiva y el empleo.

“Sin embargo, el desarrollo de la empresa pablica no se acomparids de procesos de
evaluacidn y terminaron por convertirse en una carga para el Estado, De tal modo, que fa
Secretaria de Energla, como coordinadora de seclor, participa en las actividades de
desincorporacion.

‘En 1988, ol enfonces seclor de Ia energia, minas e industria paraestatsl se
integraba por cuatro subsectores: elécirico, hidrocarburos, minero e industria basica (inclufa
las ramas azucarera; fertilizantes, quimica ¥ petroquimica secundaria; metalmecénica y
bienes de capital; naviera, ferroviaria y del autotransports; sidertrgica y textiles e indusinas
diversas)

“En su conjunto ef sector se conformaba por 187 empresas, de las cuales 143
estaban en la induslria bésica; el subsector minero, contaba con 25; hidrocarburos con 12
empresas; y ol eléctrico con 7 empresas a su vez.

*El subsector de industria bésica, se conformaba a su vez por. azucarero, con 59
entidades; siderirgica, 45; naviera, ferroviaria y autotransporte, 14; lexliles e indusirias
diversas, 12; Fertilizantes, quimica ¥ petroquimica secundaria, 8; metalmecénica y bienes de
capital, con 5 enfidades.

“Como resuftado dsl proceso de desincorporacion, de las 187 entidades al pericdo
de 1995, el sector energético, cuenta con 21 entidades; de las cuales 8 se encontraban en
proceso de desincorporacion y 13 se encuentran en los subseclores de hidrocarburos ¥y
eléctricas” (Direccion de Organizacion Sectorial y Simplificacion Administrativa, 1996, p.33)
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Cabe sefialar que después de la reforma a Ia Ley Organica de la
Administracién Publica Federal llevada a cabo el 28 de diciembre de 1094, bor la
administracién del presidente Zedillo, el sector minero y algunas ramas de la
industria basica, como el azucarero, metalmecanico, bienes de capital, naviero,
ferroviario y del autotransporte, asi como el siderirgico y textilero y de industrias
diversas pasaron a ser competencia o responsabilidad de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial.

Cuadro 3.3. Entidades desincorporadas. Tipo de proceso y subsector. 1988-marzo 1995

P oceso Sunsecior Hidrocarburas Industria  &inero  Total

Buasica

Liquidacién 22 8 30
Resectorizacion 92 12 104
Transferencia 2 2
| Enajenacién o venla 1 19 3 23
Fusién _ 2 2 4
Retiro de participacion Estatal mayoritaria 1 1
Retiro como Entidad paraestatal 3 3
Total 4 138 25 167

Fuente. Oficialia Mayor de la Secretaria de Energia.

Como puede observarse la SE, es uno de los sectores que mas se ha visto
afectado debido a los procesos de modernizacion y reptanteamiento del Estado y
su infervencién en la actividad economica.

La actual SE, plantea su fortalecimiento, mediante la expansién rapida y
eficiente de la inversion publica en el sector de energia, siendo prioridad las
actividades estratégicas que le son exclusivas, a la vez que considera como un
factor relevante alentar la participacion del sector privado, para lo cual ha llevado
a cabo cambios substanciales; tanto en simplificacion administrativa, como en o
que al proceso de desincorporacion se refiere.

3.5 ANALISIS DE LAS POLITICAS )
DE LA SECRETARIA DE ENERGIA

Con el propdsito de contribuir a la construccidn de un desarrollo econdmico,
social, politico, justo y equitativo es necesario e! disefio de politicas que eleven la

eficiencia y productividad del sector energético, a tal grado que la infraestructura
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del sector energético esté a la altura de la demanda y competencia del mercado
internacional.

El mercado internacional demanda hoy mas eficiencia y eficacia en la
operacion y en los resuitados obtenidos por parte del Estado, ello conduce a una
descentralizacion de las actividades y responsabilidades de las empresas
estatales, se busca fortalecer estas organizaciones mediante la profesionalizacion
y especializacion de sus mandos operativos y técnicos, el fortalecimiento de los
esquemas de gestibn y administracibn mucho mas flexibles gracias a la
autonomia, una mayor fiscalizacién en el manejo de los recursos con los cuales se
cuenta, lo cual busca elevar significativamente la productividad y otorgar mayores
beneficios.

Vivimos en una época de reformas, cambios, replanteamiento, reinvencion,
redisefio, reingieneria, etcétera, uno de los caminos mas socorridos es el paso del

‘Estado rector’ y productor al Estado promotor y regulador de la actividad
econdmica, por desregulacién se entiende: Ta generacién de esfructuras
normativas que promuevan la inversién de capital privado y social, de tal modo
que dicho proceso enajenador se acompafta de una reorganizacién y
reglamentacion de la economia, de tal modo que el actual proceso de regulacion,
pide un Estado que disefie esquemas regulatorios sencillos y nada complejos”
{Jardon, 1995 p.28)

De modo, que la planificacién racional y responsable es uno de los
basamentos para el logro de politicas de largo plazo, capaces de cimentar el
impulso del crecimiento que tanto se necesita para el desarrollo justo y equitativo
de la nacion, anteriormente se menciond el modelo de planificacion, ef cual ha
sido desestimado por que ha probade su ineficiencia, por sus esquemas de
decision centralizada en el gobierno que pretendia ptanificar la realidad, es decir
determinarla y, no planificar con ella, se intentd definir y decidir el curso de las

actividades que de suyo son inciertas.
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“Planificar es el acto mediante ef cuafl urnt pais ordena en of tiempo y en ef espacio accfones y
recursos para buscar el méaximo beneficio econémico, politico, y/o social para fa sociedad.
(Dartois, Rodriguez, 1995, p.158)

Andado el tiempo, la administracion pablica opté por un modelo a partir del
cual buscaba dar una directriz a sus actividades la planeacion estratégica, por la

cual se entiende:

‘como ef ejercicio da identificar las metas a alcanzar, en peniodos prefifados, transformando
las debiidades de un proyecio en capacidades y fuerzas reales. Planeacibn estratégica es el
manejo ordenado de acciones, politicas y recursos, dedicados & la busqueda de un equilibric
entre /a oferta y la demanda de energia en el mercado macroeconbmico de un pals dado”
(Dartois, Rodriguez, p.162)

El reto de la planeacitn estratégica en el sector energético descansa en la
capacidad de realizar estudios socioecondmicos, geograficos, de distribucion del
ingreso; asi como de las necesidades tecnolégicas y de desarrolio a corto,
mediano o largo plazo (5, 10 y 20 afios, respectivamente). Asi como el uso
racional y éptimo de los recursos energéticos no renovables.

Si bien es cierto que todas las politicas energéticas son distintas para cada
pais debido a su propia idiosincrasia, a la cantidad de recursos energéticos
disponibles, lo cierto es que elaborar politicas eficientes es necesario, imperativo y
urgente de manera que el disefio debe descansar, “en la estructuracion de
polfticas que minimicen las fallas de mercado y las fallas de eleccién publica del
propic gobiemno; sobre todo en la determinacion de precios, impuesios, extraccion,
produccién y transformacion de los recursos energélicos de manera que habrd
que profundizar en el proceso de desregulacién normativa, asi como promover las
politicas de informmacién que enseflen a la sociedad a utilizar racional y
dptimameante la energia de la cual gozan” (Newberry, 1989, p. 49)

Hoy dia, el papel de la energia y el sector energético en la provision de
‘seguridad social ha cambiado, antes se veia al sector energético como un
financiador de los subsidios generales cuando el Estado se veia obligade a
cumplir con sus funciones de justicia social, sin embargo, hoy se limita a prestar
sus servicios de energia a todos los sectores sociales, de modo que ningan

* Cabe sefiafar, que el término rector fue mal utilizado, ya que un arbitro y vigilante de la actividad
econfmica, se entendié como la direccidn ylo determinacion de las actividades econdmicas a
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integrante de la sociedad prescinda de los servicios energéticos, esto se debid en
gran parte debido a los déficit fiscales, que colocaron al Estado en un punto
anterior a la bancatrota. De modo que; “del financiamiento y subsidio, Ia seguridad
social ha pasado & la provision de esfe recurso a aquelfos sectores sociales que
han sido marginados por fas fuerzas del mercado” (Dilnot, 1989, p.59)

La administracién del presidente Zedillo ha profundizado y continuado, con
las reformas politicas y administrativas de afos anteriores, la busqueda de
mecanismos que logren la modemizacion, mayor productividad y eficiencia de la
operacion del seclor energético a objeto de lograr un balance entre la operacion y
la orientacion en un sentide social colectivo de la administracion y el
aprovechamiento integro y racional de los recursos energéticos.

El optimo desarrollo de las politicas se debe en gran parte a la integracion y
paticipacién de ja sociedad para su ejecucion, ‘México no es un pais que se
caraclorice por el uso eficiente y racional de energia, si bien existen algunos

avances, todavia falta mucho por hacer en esta materia.

‘Algunos datos Husirativos son por sjemplo: que México por cada mil ddlares del PIB, se
utiizan dos y medio bamiles™ de petrieo, bajo diferentos formas de energia: petroiiferos, gas
natural, carbdn y electricidad proveniente de fuentes hidrdulicas, nucleares y algunas
allernativas. En cambio Estados Unidos por cada mit délares de produccion infemna, se
utiizan 2.2 bamiles, es decir, en términos relativos Estados Unidos tiene una eficiencia de
12% en la utilizacibn de energia, sin embargo dicha cifra crece todavia mas cuando vemos
que Estados Unidos utlliza 16 veces mas de. energia y tienen un producto bruto 18 veces
mayor que e nuestro. Ademds de que México ufiliza el 28% de su energla en transformacion,
mientras que Estados Unidas el 25%.

"Otra comparacion es el de la estructura del consumo tolal y final de energla, por
tipo de energdlico y por sector; lo cual nos permite reconocer el tamafio del reto que tenemos
an torno a la eficiencia enengdtica'". (Rojas, 1996, p.225)

Cuadro 3.4. Consumo de Energia total. Tipo de Energético

Méxtico 57% 26% 3% 1% 5% 8%
I Estados Unidos 40% 25% 23% 8% 3% 1%

Fuents. Notas para imaginar una realldad energética.

desarrollar por los particulares.

1 Cada barril de petr&leo contiene dentro de s 257 litros, cada barrit cuesta 3 délares su extraccion,
sa vende en un promedio de 10 y 12 délares; Ia refinacién de este barril olorga beneficios por 250
délares aproximadamente; su transformacion, es decir lo que seria la actividad petroquimica,
genera beneficios equivalentes por 2,500 dblares aproximadamente por cada barril.

" Cabe sefialar que dicha comparacién con Estados Unidos se debe no sdlo a nuestra cercania y
vecindad, sino a que es el principal socio comercial de México con un intercambio comercial
cercano al 85%, y & que con dicho pals sostenemos un Tratado de libre comercio,
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Cuadro 3.5, Consumo de energia total. Sector Social.

Pas Sector Social  Residencial. Comerclal y Publico.  Industrial  Transporte
México 22% 37% 36%
Estados Unidos 27% 42% 36%
Fuente. Notas para Imaginar una realidad energética.

Es ilustrativa esta dltima estadistica, ya que es ahi donde México hace mas

claras sus deficiencias estructurales tanto econémicas como de bienestar y
desamolio, ya que si bien México tiene un indice demogréfico inferior al
estadounikiense, también es cierto, que México tiene una actividad comercial,
financiera y econdémica muy inferior a la de nuestro principal socic comercial.
Aunandose a ello que México no cuenta con la infraestructura necesaria para
cubrir satisfactoriamente las necesidades de la poblacion. “Ademds México cubre
unicamente las necesidades energélicas de sus habitantes con séfo 10 barriles
per capita anual, mientras que en Estados Unidos fas cubre con un promedio de
45 barites percapita anuales. Lo cual es reflsjo del nivel de bienestar de la vida de
los estadounidenses” (Rojas, p. 229)

Cuadro 3.6. Evolucidn del Peirdieo,

1976 7.5 0.32 748
1982 292 464 40.50
1988 426 342 36.61
1994 69.3 3.10 30.37

-Fuenlu.lhuspau Imaginar una realiiacd snergética,
En el presente cuadro, la relacidn y la determinacion que el sector

energéfico tienen en fa economia mexicana, es todavia muy grande por ejemplo
en 94, el 30% de su recaudacion fiscal, por lo tanto de los recursos que dispone
para gastar, provienen del petrSleo, hoy dia después de la crisis del 95, el sector
energético y mas en especifico del petréleo; el gobiernc obtiene el 35% de los
recursos para gastar y elaborar su presupuesto, de tal modo que cualquier baja en
ef precio del petrdleo, repercute de forma decisiva en los ingresos def gobiemo.

Lo mas curioso y alarmante, es que la mayor parte de la energia que se
ofrece a la sociedad se debe a la utilizacion de recursos energéticos de origen
fésil, esto es contraproducente ya que el uso de recursos energéticos fosiles o de

hidrocarburos se traduce en un mayor nivel de contaminacion e impacto ambiental

110



negativo, con todo y que México utiliza menos energia, tiene indicadores de
contaminacidon mucho mas elevados que los Estados Unidos, es decir, ademas de
que se cuenta con una demanda mucho menor de energia, lo poco que se
produce es de pésima calidad.

Como se observa, la necesidad de eficiencia y competitividad de la
actividad de! sector energético no sélo se reduce a la produccion y uso eficiente y
racional de los recursos energéticos, sino que debe extenderse a la generacion y
reflejo de un nivel de bienestar mayor entre la sociedad, una mayor calidad en la
refinacién y elevar la magra actividad de la transformacion que se lleva a cabo en
el pais, de manera que el impactc ambiental sea el menos daiiino posible a la

naturaleza. Para lo cual se establece;

‘que debido al impacto econdmico que el sector energélico guarda para el desarroffo
nacional, su modermizacién y reestructuracidn es impostergable, debe de conlinuarse y
avanzarse en fa materia; de modo que esto se traduzca en el incremento de fa competitividad
y aportacion al desarrollo scondmico; asimismo debe de consolidarse las condiciones que
aseguren los blanas y servicks conforme a las normas de calidad internacional, contar con
procesos productivos y comerciales maés eficientes; asegurar su explofacidn y que su
suministro dafe lo menos posibie al medio ambiente; asi como fomentar con estricla apego
al marco constifucional, la inversién privada en la consiruccion de infraestructura para la
generacion de electricidad y en actividades petroleras no reservadas al Estado, garantizando
dste la recloria; y al pais su soberania en materia energética” (Plan nacional de desarrollo
1995-2000. Foro de consulta nacional sobre politica en 6l sector de la energia, 1995, p.23)

Como puede observarse las demandas de modemizacion, eficientizacion y
reestructuracion del sector energético no soélo deben fundarse en criterios de
maximizacién de beneficios y reduccion de costos, sino que debe contemplarse el
disefio de politicas que no impacten negativamente en el medio ambiente.

Las acciones realizadas para cumplir con lo dispuesto en el Plan nacional
de desarrollo 1995-2000 se concentran primeramente en la reestructuracion
organica de las entidades que coordina la SE, y que ella misma ha realizado para
sl.

Algunas de las acciones tendientes a modernizar e insertar el sector

energético en el mercado buscan:

-“*Elevar la capacidad productiva de la indusiria petroquimica sobre fodo en ef ramo
na bésico.

Reformar la Ley reglamentaria del arficulo 27 Constitucional en el ramo del
petrdleo, e identificar los petroguimicos bésicos.
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-Avanzar en la desreguiacion normativa.

-Constituir nuevas filiales de Pemex-Petroquimica, con acciones serfe “A” para el
Estado en 51% y acciones serfe “B” para libre suscripcién.

-impulsar los programas de construccidn, ampliacién y operacion comercial de
centrales generadoras y de lineas de itransmision y distribucién para cubrir con oportunidad y
eficiericia los requerimientos crecientes de energia que demandan los sectores productores
del aparato nacional.,

-Promover s inversion social y privada para construir infraestructura.

-Promover el uso de fuentes de energia alternas.

-instrumentar programas de ahomo y uso eficiente de fa energia, como fo es ef
cambio de huso horario duranfe el verano.

“Al mismo tismpo, que se busca un equilibrio entre la cobertura de las necesidades
del sector y cuidar que esta coberfura no se realice en defrimento del medio ambiente.

*So ha decidido impulsar todas estas politicas ha efecto de motivar y promover el
uso eficiente no sélo de la energfa, sino de los recurses que se ulilizan y que el mismo sector
aporta al Estado; de tal manera que se haga mds competitiva su participacion -la del sector
energético y el Estado mismo- en fa aclividad econdmica y las reformas que nuestro pais
ests flevando acabo® (Plan nacional de desarrollo 1995-1997. Informe de ejecucion 1996,
1997, p.232)

El cambio del huso horario, es una medida que busca el ahorro y el mayor
aprovechamiento de los recursos energéticos; desgraciadamente este ahorro no
se nota a nivel residencial, sobre todo cuando dnicamente el ahorro es de un
0.8% en las horas de mayor demanda, pero el incremento de las tarifas es de
15%; y aunque parezca insuficiente el ahorro del 1.5% en el consumo del
energético, en cambio, donde realmente se realiza un ahorro significativo es en el
sector industrial y productivo del pais; esta medida no basta por si misma; y si ho
empezamos a tomar medidas referentes al ahorro y uso eficiente de energia, en
un futuro cercang el pais tendria que importar energia, lo cual seria lamentable,
debido a la rigueza con la que cuenta México y al poco cuidado que tenemos con
respecto a ella; el cambio de huso horaric es un acto laable, pero no es suficiente
por si mismo, de modo que es un imperativo de la SE y sus érganos disefar
politicas orientadas al ahorro y correcto uso de los energéticos con los que
contamos actualmente. Por ello lo importante es empezar a desarrollar una culiura
del ahormo y usa eficiente de la energia.

Asimismo, conforme a lo sefialado en el Plan nacional de desarrollo
1995-2000 |a funcidén del Estado en cuestiones energéticas se concentra a la
explotacion racional de los recursos energéticos del pais, para lo cual se ha

disefiado un programa institucional que contiene las politicas que se desarrollaran
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a efecto de cumplir con las funciones encargadas a la SE y los organismos
coordinados por dicha dependencia. Dicho documento es el Programa de
desarrollo y reestructuracion del sector de la energia 1995-2000,

Dicho documento, sefiala que:

‘es necesario avanzar en la modemizacion y reestructuracién del sector energético, de tal
manera que su contribucién al crecimiento sostenido, se traduzea en un més afto bienestar
social, insumos y servicios oportunos y de alta calidad.

‘La reestructuracién tendrd que materializarse en una amplia reforma de las
entidades del sector, y en estructuras administrativas y de la produccion dgiles y austeras
para cumplir eficazmente con sus responsabilidades” (Programa de desarrollo y
reastructuracion del sector de la energia 1995-2000, 19986, p.X)

En el subsector de hidrocarburos, se busca no sélo la eficiencia y
modernizacion de la planta productiva de PEMEX y sus organismos subsidiarios,
sino que se buscan nuevas férmulas administrativas y organizacionales para que
la inversién de capital social y particular impulse el crecimiento y productividad del
mercado de hidrocarburos, sobre todo en lo referente a gas natural y
petroquimica.

En este Gltimo rubro habra de notarse que después de no poder llevar a
cabo la desincorporacion total de dichas plantas, debido en gran parte no sélo a
cuestiones politicas, sino de orden juridico y técnico, debido a que las plantas de
transformacion forman en su conjunto complejos industriales en los cuales no solo
se manejan productos basicos de la petroguimica, sino secundarios, lo cual
dificulta el disefio de politicas que promuevan la inversion de capitat privado o
social y que al mismo tiempo no violente la estructura juridica.

De modo, que se han llevado a cabo procesos de desincorporacién en este
sector para hacer mas competitivo y productivo el funcionamiento de dicho sector,
lo cual ha implicado una reclasificacion de los productos petroquimicos basicos,
cambios en materia normativa para desregular y promover la inversidn mediante
la flexibilizacion de la norma juridica, buscando con ello hacer frente ai retraso
tecnolégico y de inversion que enfrenta dicha industria y que esto redunde en una
correcta, productiva y eficiente operacion.

En lo que corresponde al subsector eléctrico, esta rama buscara promover
la inversién privada en la generacién, transmision y distribucion de energla
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eléctrica, para lo cual se reorganizaran las entidades del subsector -Comisidn
Federal de Electricidad (CFE) y la Compaiifa de Luz y Fuerza del Centro (LyFC)-
para asignaries nuevas funciones y hacer mas eficiente y productive dicho sector.

La CFE, se encargard de la transmision, distribucién y comercializacién de
la energia, a efeclos de eficientar fa actividad de la entidad, del mismo modo, se
crearan las unidades intemas de centros de resultados (ingresos/costos) las
cuales buscaran sanear financieramente la operacién de la entidad y los servicios
que presta. Lo cual se verd respaldado por la autonomia de gestion que se
olorgaré a cada una de las entidades, no sélo de! subsector eléctrico, sino de todo
el sector energético.

LyFC, modificard sus estructuras administrativas, a objeto de promover la
desconcentracidn y descentralizacion, que hagan atractivos los servicios que
presta, buscando promover la inversion privada y social.

Uno de lps pilares y proyectos de la actual adminisfracion a consolidar,
debido a la nueva relacién de fuerzas y la recomposicién de nuestro sistema
politico, es la de fortalecer nuestro sistema federal, para lo cual el sector
energético debera participar en la prestacion de sus servicios y oportuna cobertura
de las necesidades energéticas de cada integrante del pacto federal, con lo cual
se coadyuva al crecimientc y desarrollo econémico y social en cada regidn
geogréafica de pals que asf fo requiera.

Una de las preocupaciones principales del sector energético, es la de
eficientar {a operacién de ios organismos que lo constituyen, para lo cual se busca

la intervencion del capital privado y social, de modo que:

‘of Estado definird muy claramente donde actuard como productor, dénde como operador y
dénde unicamente regulard la actividad de patticulares. Para lo cual es indispensable
avanzar on la desrequlacion, simplificacion y desincorporacion de los trémites y procesos
administrativos, buscando el impuiso definitivo al mejor aprovechamiento y uso racional de
fos recursos energélicos.

“La sstralegia es clara: concenirar recursos y esfuerzos en las actividades
estratégicas que contribuyan a los cbjetivos basicos del organismo, reservadas al Estado por
la Consfitucién; y permitir la participacién del sector privado en aquellas actividades en las
que su accién resulte mas eficionte” (Programa de desarrollo y reestructuracion del sector de
la energia 1995-2000, p.51)
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Asi, el sector energético busca superar el debate sobre el ambito de las
actividades de estatales y privadas; con esto el Estado busca no la confrontacion,
sino apoyarse y complementar sus actividades y ser mas eficaz en el desempefic
de sus actividades.

Esta nueva posicién de! Estado regulador, ha llevado al sector energético a
conformar un érgano auténomo en lo técnico y operativo que es la Comisidn
Reguladora de Energia (CRE)} a lograr los niveles éptimos de agilidad y
desregulacién en lo normative, “con lo cual se busca promover y alentar la
inversién social y privada, a través de proteger los intereses del Estado y de los
individuos, mediante reglas claras, transparentes ¥ equitativas para la
compelencia y actividad econémica. Es decir, se busca la promocién como factor
central de la actividad reguladora; no se trata de sobremegular y obstaculizar fas
energias de la sociedad; dicha actividad reguladora se limita bésicamente a dos
mercados- el de la electricidad y el de gas natural” (Programa de desarroffo y
reestructuracion del sector de la energia 1995-2000, p.54)"

Anteriormente una de las formas mediante las cuales el Estado respondia
al reclamo social, era la creacion de organismos destinados a la prestacién de un

bien o servicio al cual se le llamé empresa pubiica;

‘&l actual proceso de globakzacidn del cual nuestra pais no se ve afena, exige productos y
servicios de calidad con precios compelitivos; es decir reclaman empresas sanas no
idnicamente en lo financiero, de tal modo que habrd que replantear Ia figura de la empresa
pablica y su razén de ser.

“Para lo cual 6s necesario 13 resstructuracion del seclor y el impuiso af ahorro yuso
eficiente de la energia, encontrar fuentes alternas de energla, racionalizar el empleo y elevar
su capacidad y nivel productivo, reducir costos de operacion y elevar los beneficios, asl como
oplimar los procesos de produccion que cada organismo piblico fleva acabo” (Programa de
desanolio y reesiructuracion del seclor de la energla 1995-2000, p.6)

Del mismo modo se puntualiza la urgencia del Estado por ampliar y no sélo
modemizar su planta productiva; anteriormente se sefiala, cunto cuesta producir

¥ La regulacidn por o tanto, debe comprender el otorgamiento de permisos para el transporte,
almacenamienio, distribucion y conduccién exclusiva; transferencia, modificacion, extincion y
revocacion de pemisos; asi como el establecimiento de precios y alicuctas por fa prestacién de
dichos servicios y sobre los beneficios que esta actividad genere y, sobre todo, el de Ia segquridad
de quien presta el servicio y de los beneficiarios con la prestacion de dicho servicio, a objeto de no
poner en peligro la integridad de los aclores que intervienen en la actividad ¥y por supuesto
conservar el medio ambiente.
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un barril de petréleo y el monto de los beneficios que se obtienen por su
procesamiento, uno de los probiemas del pais es que:

‘no se cuenta con 1a infraestructura necesaria para sacar mas provecho de nuestros
recursos, México no solo carece de infraestructura de transformacin, sino que su capacidad
de almacenamiento se ve rebasada por ia cantidad de recursos de fos cuales se dispone, de
manera qua nuestro pais no so se ve en Ia nocesidad de exportar y muchas veces
desperdiciar sus recursos; sino que cuandc exporta, exporta subdesarroflo, products el cual
es importado pero ya lransformado”™ (Plan nacional de desarrollo 1995-2000. Foro de

consulta popular sobre regulacion del seclor de Ia energla, 1996, p.34)"
De manera que las estrategias a desamollar, conforme a la normatividad y

més afla de las que ya han sido sefialas son:

“-Ampfiar la capaciiad de almacenamiento de los recursos energéticos.

-Promover el uso de fuentes energéticas allernas, asi como el ahorro v uso racional
de las fuentes energélicas cotidianas.

-Mejorar de manera continua y permanente los servicios y productos que ef sector
presta o tienen a su cargo.

-Liegar a esquemas regulalorios que promuevan la productividad y la compelencia
se de 8n un aspacio de equidad,

-Disefiar polfticas donde ef impacio ambiental sea el menos dafine a la naturaleza.

-Acelerar la incorporacién de tecnologia de punta.

-La reestrucluracion debe de darse en un marco de innovacion no solo tecnoldgica,
sino de técnicas novedosas en la administracidn y gestion de los organismos coordinados
por la Secretaria y de ella mizma.,

-Disefiar los macanismos de desconcentracion, descantralizacién, simplificacién y
operacion especifica; a fin de opfimar la operacibn financiera y productiva del sector
energslico en su conjunto.

-Capacitar a todos bos individuos integrantes del sector energético, con objeto de
que eleven su produclividad y esto se {raduzca en mejores condiciones de vida en lo
individual y una sttuacion de bienestar en fo cofeciivo.

-Diseftar formulas adecuadas donde fa participacién de estados y municipios, se
rofleje no sdio en la operacién del organismo energélico; sino que esta Oplima operacion
genere beneficios a la ragién” (Programa de desarrollo y reestructuracién dsl sector de la
enemgla 19952000, p.72-85)

Durante 1995, después de la crisis econdmica que afecté gravemente todo
el sistema financiero y econémico de México, la necesidad de profundizar y hacer
mas eficiente la actividad del Estado, hicieron que la modemizacion vy
reestructuracion del sector energético se profundizara y mas alla de los programas
que se venian ejecutando desde la administracién anterior.

" Es dacir, el gran problema del pais es que no cuenta con la capacidad financiera para enfrentar
los rezagos tecnol6gicos y lécnicos, de tal manera que si México no revierte esta tendencia, se ve
destinado a ser un pals abastecedor de bienes primarios y no de bienes productivos; y en un futuro
no lejano, ni siquiera contard con los recursos necesarios para considerarse un pais exportador de
materias primas de calidad.
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Una vez definido el programa institucional y en correspondencia con lo
estipulado, la Secretaria de Energia y el sector energético en su conjunto han
gjecutado un conjunto de acciones, en busca de dar cabal cumplimiento al

programa dentre de las cuales han sobresalido;

‘modificar la normatividad en lo correspondiente al transporte, aimacenamiento y distribucion
de gas natural, esto en lo referente al papel regulatorio de! Estado en la actividad de los
energéticos.

“En lo que comesponde a la expansién de la capacidad productiva y de desarroliar
infraestruciura de transformacin; debido a ia crisis econdmica, los esfuerzos se vieron
postergados debido a que se operd un programa de recuperacion econdmicamente
sumarmenie austero, donde lo importanie era sanear las finanzas piblicas.

“Asl mismo, como parte de la promocion de Ja intervencidn del capital privado en el
seclor se ha buscado la parlicipacion de éste sector en la cogeneracion, autoabastecimiento
¥ pequeha produccion de energla eléclrica y gas natursl, para Jo cual se licits Ia planta
generadora de Mérida lll y ef gaseducto para Ia peninsula de Yucatdn; como un experiments
para analizar los resiltados y la factibilidad de que se liciten a particulares plantas de gran
escala de goneracion y comercializacién de energia.

“Del mismo modo, como parte de la estralegia para afrontar la competitividad del
mercado, ia Secretarfa de Energla se encargd del disefio de nuevas y mejores Normas
Uliciales Mexicanas (NOM) para asegurar que 6! producto o bien ofertado sea de calidad y
salisfaga la nocesidades de los usuarios; sobre todo en o referente al uso comercial
industrial de la energla vy a lo que en seguridad se refiers” (informe de labores 1995-1996,
1997, p.60)

Mencién a parte merece el proceso de desincorporacién de la actividad
petroquimica secundaria, la cual en un primer momento se planted al 100% de lps
activos, pero debido a la complejidad poiitica, técnica y juridica de dicho proceso
ha tenido que modificarse en sus tiempos, naturaleza e intenciones.

Después del diflcil afio que fue 1995, como resultado de la crisis
econdmica, para 1996 se presentaba con una perspectiva poco alentadora, el PIB
habia decrecido 6.2% en 1995, lo cual trajo consigo una depreciacion por la que la
planta productiva qued6 destrozada, !a mediana vy pequefia empresa se vio

fuertemente afectada;

“sin embargo, da los nueve seclores de la produccidn sblo el sector de Electricidad, Gas y
Agua se incrementd en 2.1% durante 1995, aunque por efemplo el sactor de Ia construccién,
que es ol seclor qua més oferta de trabajo ofrece y es reflejo fiel del estado que guarda Ja
actividad econbémica de un pals cayé un 23.3%; mientras tanto los resuftados en la cuenta
corriente reflejaban un défict de 654.3 millones de ddlares en 1995, monto mucho menor a
fos 24,419.4 millones de dblares de 1994 y que prolundizaron el colapso econdmico,
resultado esfo de que se incrementd ya en 1995, ef nivel de exportaciones en un 30.6%, lo
cual representé 79,542 millones de ddlares, siendo 8,422 millones da ddlares
correspondientes a las venias petroleras que se incrementaron en un 13.1%, producto del
incremento en el nivel de exportaciones del petrdlec y de la alza de los precios del petrdleo
correspondientes a 1995 (Bafance nacional de energfa, 1997, p. 16}

117



E este contexto y una vez superada la etapa mas difici de la crisis, en lo
correspendiente  al sector energético, el pais avanzd en el proceso de
reestructuracion, para lo cual: “se buscé continuar con el desarrollo de una mayor
capacidad de almacenamiento, una mayor eficiencia operativa de las entidades
coordinadas por la secretaria, elevar la cafidad de los productos y servicios, asi
como implantar nuevos esquemas administrativos, sobre todo de aufogestion en
los organismos regionales de los subsectores de hidrocarburos y eléctrico, al
mismo ltiempo que se avanzaba en la desincorporacion de la petroquimica
secundaria y la desrequlacion del ramo de gas natural y electricidad, donde se
compartiria y consolidaria la relacion entre el gobiemo y el capital privado para la
prestacion de dichos servicios” (informe de labores 1995-1996, p.47)

Cabe sefialar que después de la resectorizacion, producto de la reforma
que suffié la hoy denominada SE a fines de 1994, las actividades a realizar fueron
menores y con una orientacion hacia la consolidacion de los cambios anteriores,
por lo cual se sigui6 desregulando y generando normas mas claras y flexibles que
promovieran la participacion del capital privado en lo que a transporte y
distribucién de gas natural se refiere.

Del mismo modo, la participacion del capital privade en el sector eléctrico,
ya no se limité sélo a la construccion y disefio de las plantas generadoras, sino
que se extendi6 a la participacién y autogeneracion de energia eléctrica en casos
como los de las plantas de Rosarito, Baja California, las dos unidades de
produccion en Chihuahua y una mas en Nueve Ledn.

Cabe resaltar que en 1996 se publicaron las primeras bases para la
licitacién de las primeras plantas de generacion de electricidad, las cuales se
ubican en el norte del pais, principalmente en Chihuahua y Nuevo Leén.

Otro de los actos a destacar fue la inauguracion del nuevo edificio que seria
sede de la SE, ya que anteriormente la dependencia operaba en 11 distintos
inmuebles, con la actual sede se concentran las funciones en un solo edificio, fo
cual facilita el control de recursos de los cuales dispone la secretaria, que se

reflej6 en una optimizacion de los recursos que le son asignados a la
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dependencia; al mismo liempo que se le doto de equipo tecnologico para la
realizacién de sus tareas; se realizaron cursos de capacitacion para el personal de
la dependencia -actualmente dichos cursos se realizan constantemente-, tareas
importantes, sobre todo ahora que la sociedad reclama un aparato publico &gil,
eficiente y mas capacitado a objeto que responda a las necesidades y demandas
de la sociedad.

En lo concemiente a las politicas instrumentadas para modemizar fa
infraestructura del sector energético se preservd el interés en lograr que la
mayoria de las comunidades rurales y urbanas pais contaran con servicio eléctrico
y de esta se impulsara y se fortaleciera la imagen de los gobiemos locales y
estatales. Aunque dicha actividad se ha visto rebasada en el presente, ya que
existe una demanda creciente de energia eléctrica de alrededor de un 10%,
mientras que la oferta ronda en un 7% -segin datos de la misma secretaria al
término de 3er. trimestre de 1998-, contrario a la administracion pasada, en la que
la demanda fue satisfecha, segan datos de la misma dependencia.

Por su parte, después de acusar los problemas en el ambito de la
dasincorporacion de la petroquimica secundaria, dicho proceso fue suspendido
hasta conformar una nueva estrategia que ayudara a captar la inversion privada
en este rubro de la produccién. Debido en gran parte a la premura con que se
quiso actuar se dejaron de lado cuestiones de indole técnico y juridico que
obstaculizaban el proceso de desincorporacion.

Como ejemplo puede tomarse el caso del Complejo de Cosoleacaque,
Veracruz, dicho complejo que es uno de los mds importantes del pais tiene un
valor cercano a los 16 mil millones de dolares, en dicho complejo se realizan
actividades de exfraccidbn y algunas de transformacion que no son
econdmicamente significativas en comparacion con el potencial que se tienen; en
el orden técnico el complejo utiliza ductos e infraestructura para transportar,
almacenar y t(ransformar tanto productos petroquimicos basicos como
secundarios, por lo cual el uso de estos ductos implicaria problemas de

competencia, responsabilidad y mantenimiento que antes que fortalecer la
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actividad la obstaculizaria generando mas problemas; por otro lado (as relaciones
laborales se verian afectadas pues habria trabajadores bajo potestad del Estado y
trabajadores bajo potestad de particulares, por lo cual fa relacion sindicato-
patrones seria sumamente dificil a fin de evitar que algunos trabajadores contaran
con mejores condiciones laborales y de seguridad. Esto sin tomar en cuenta que
el complejo de Cosoleacaque esta asentado en terrenos ejidales que fueron
expropiados por el Estado para beneficio pablico, ademas -por si fuera- poco se
incorporarian las cuestiones de carécter politico que implicaria tomar una decision
como la de desincorporar la rama de la petroquimica secundaria.

Para 1997, el escenario era mas benévolo, la recuperacién econdmica
generaba mejores expectativas para el desarrollo y la modemnizacién del sector
energético, la satisfaccién de las demandas energéficas estaban cubriéndose

satisfactoriamente.
Cuadro 3.7. Participacion del sector en las exportaciones. (millones de délares).

g9

Exporiacionss totales 95999.8 103 578.3

Sector Energélico 11 700.3 11856.2
| Hidrocarburos 11 653.7 11 §53
Elactriciiad 46.6 . 3.2
 Participacin en exportaciones totales %

Saclor Energético 12.2 11.44
Hidrocarburos 12.1 11.43
Eleciricidad N.S. N.S.

“Fuente: Banco 08 México y Secretarfa de Energia,

Cuadro 3.8. Participacion del sector energético en la generacion de ingresos al sector publico

Ingresos Presupsastales 579 640.9 637 750.7
Sector de ia Energia 261 546.7 306 209.4
Hidrocarburos 220 649.5 260 654.3
Electricidad 40 897.2 45 636.1
ingresos presupuastales %

Sector Energélico 45.1 481
Hidrocarburos 38.1 408
Elactricidad 7.1 7.3

“Fuente: Banco de México y Secretaria de Energla.
Como puede cbservarse el papel del sector energético ha sido fundamental

en la recuperacién econdémica de! pais, ademas de que ha jugado un papel muy
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importante en la recaudacion fiscal y en la percepcién de recursos financieros
para [a mejor cobertura de ias actividades de! Estado.

Para 1997, las aclividades del sector energético se orientaron
principalmente en tres vertientes; una, la medernizacion y reestructuracidn
administrativa de la SE y sus 4rganos coordinados, por otra parte los procesos de
desincorporacién, de la petroquimica secundaria, y una mas la de los procesos de
desregulacién y promocidn de la inversion social y privada para impulsar el
desarrollo de los sectores tanto eléctrico como de gas natural.

La primera, se profundizé con las reformas administrativas a partir de las

cuales:

Tas reformas a Ley Orgénica de la Administracion Puablica Federal, se concluyé la
elaboraciin del nuevo Regiamento interior de la Secretarfa de Energla, ef cual consideraba la
creacién de nuevas unidades administrativas para eficienlar la operacién del aparato
burocrélico de la dependencia y al mismo fiempo seguir con la promocién de la inversitn
privada en ef sector de ia anergla y ia def proceso da regulacion o mejor dicho desregeulacion
Juridico-administrativo” (informe de labores 1995-1996, p.54)

En este sentido, la dependencia inici6 un programa de capacitacion de todo
el personal de base, a fin de elevar la productividad de los trabajadores
administrativos del sector y acelerar los cambios estructurales que optimaran la
operacién de 1a propia secretaria, al mismo tiempo se inicié la elaboracién del
nuevo Manual de organizacién general de la Secretaria de Energia incorporando
a su elaboracion y disefio tecnologia de punta que hiciera mas accesible su
consulta, dicho manual debera de estar listo para el primer trimestre de 1998, de
manera que al mismo tiempo se cumplian con los requerimientos del Programa de
modemizacién de la administracion pdblica federal 1995-2000, asi como se
revisaron los servicios de atencion al cliente, para la publicacion y la
determinacion de estandares de calidad en la prestacion de servicios y se
evaluara mas rapido y de mejor modo el desemperio de la dependencia.

En lo que respecta al proceso de desincorporacion de la indusiria
petroquimica secundaria, después de varios aplazamientos en las fechas de

entrega del nuevo esquema del sector petroquimico, dicho proceso tuvo que
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desistir de la separacion del 100% de los actives de dicha industria, por lo que,

para buscar 1a modemizacién de la infraestructura de dicho sector,

el asquema de desincorporacion por el cual se optd, consistib en la permanencia del 51% de
los activos de las plantas existentes en manos del Estado, mientras que el 45% restanie
podria ser adquirido por particulares; ademas de que la posesion del 100% en manos de
particulares, tnicamente se podria dar con la creacidn de nuavos complejos petroquimicos;
dicha politica se debio en gran parte no sélo a las presiones y consecuencias poilticas que
podrian haberse generado por haber optado por la desincorporacion de la petroquimica
secundaria, sino por la complejidad y obstaculizacién que representd la estructura juridica
que reguia ia actividad peiroquimica” (Programa de trabajo 1997 sector de fa energla 1997,
1997, p.54)

Otro de los proyectos, en los cuales se siguit avanzando y que responde a
las modificaciones en la regulacion y promocion de inversiones privadas, en las
cuales se ha venido trabajando desde tiempo atras;

‘o5 la do I3 sustitucion del uso de gas Licuado por Petrélec (gas LP) por gas natural; dicha
actividad ya no dnicamente se imitd al despacho, distribucidn y transportacién del gas, sino
qua sa busca que parficulares adminisiren esle ramo” (informe de labores 1356-1957, 1598,
p.122)

Cabe sefialar que este proceso requiere de una politica amplia de
informacion, sobre los beneficios que se tienen por el uso de gas natural en lugar
de gas LP por ejemplo, el gas natural es mucho mas seguro y menos daiiino para
la salud del hombre, al ser méas ligero que el gas LP es menos inflamable, por lo
cual las posibilidades de poner en riesgo la vida del hombre son minimas; su
costo, tanto de produccion como comercial es menor al del gas LP; no se ha
registrado un s6lo accidente por uso de gas natural en México; dicho factor es
importante, pues luego de los accidentes de San Juan Ixhuatepec, Guadalajara y
en algunas plantas de Petréleos Mexicanos (PEMEX) que si bien tienen que ver
con ofro tipo de compuestos o elementos, o problemas de mantenimiento y
seguridad, se ha provocado una gran desconfianza y rechazo por parte de la
sociedad al manejo de estos compuestos; ademas, las instalaciones y red de
tuberias que abastecerlan de gas natural a la colectividad, estan disefiados para
que en caso de algin siniestro natural, como sismos por ejemplo, se cierren
automaticamente al registrar una situacion fuera de lo normal como medida de

precaucion, y no generar una desgracia mayor.
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Las potiticas disefiadas en el sector energético, responden a una légica
desde la cual se busca reubicar la actividad estatal, como un regulador de las
dinamicas sociales, buscando que estas dinamicas se orienten hacia la
generacion justa y equitativa de mas y mejores condiciones de bienestar general,
que no aiteren ia estructura juridica sino que, al contrario, esta estructura busque
reflejar las aspiraciones sociales.

Las politicas del sector energético aunque pudiera parecer paraddjico,
buscan impulsar el desamollo de México, pero no desde la légica del
fortalecimiento y modemizacion del sector energético per se, sino que a partir de
dicho fortalecimiento y modemizacion del sector se impulse el desarrolio
econdmico de otras actividades econémicas, y al mismo tiempo se construyan

esquemas de bienestar social,

3.6 ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE
LA SECRETARIA DE ENERGIA COMO DISCURSO

El analisis del discurso, es una metodologia gracias a la cual podemos
obtener una comprensién de las politicas ejecutadas por el sector energético, en
la medida que permitan observar la manera en que se elaboran, disefian, definen
los problemas piblicos y los medios adecuados para atender dichos problemas se
contempla al conjunto de proposiciones contenidas en los planes y programas de!
gobiemo federal como discurso, y no solo eso sino que el discurso se incorpora
como un factor que busca crear escenarios de mayor factibilidad de modo que las
politicas alcancen mejores resultados, al hacerlo se reconoce al discurso como un
factor critico del ejercicio de poder del gobierno federal.

Los problemas publicos y las politicas propuestas, encierran en si un modo
de ver la realidad, en tormo al problema definido y a la accion realizada que
incorporan al discurso politico como un medio gracias al cual se argumenta y trata
de convencer a la opinién pablica de la bondad o calidad de la orientacién
determinada hacia una accién especifica, es decir, se busca informar y educar a la
opinion publica.
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Sin embargo el discurso politico refiere y precisa |a orientacién de la politica
ya en el proceso de su instrumentacion, es decir 1a politicas al no ser instrumentos
determinados, sino que se reelaboran de continuo, como de continuo debe
igualmente ser la renovacién de su apoyo para lograr alcanzar los objetivos
planteados, entonces gracias al discurso podemos identificar la manera en que las
acciones se modifican sin que esto suponga una contradiccion, pues existe un
reconocimiento por parte del gobierno de que las politicas disefiadas en un primer
instante no incorporaron factores que obstaculizan el desarrolio de la politica por
lo cua! se hace necesaria una revision de la instrumentacion y modificar en el
proceso el disefio de la politica pablica.

Entonces el discurso politico, juega un papet de difusién y vinculo entre lo
que el gobiemo realiza y la manera en que o realiza; si la administracion publica
es el puente mediante el cual se establece un contacto entre la ciudadania y el
gobiemo gracias al cual se da prioridad a determinados problemas, el discurso
politico dentro de la vision de politicas plblicas, es entonces un vinculo por el que
se informa, se dice cual es resultado de la atencion de los problemas que la
colectividad sufre, cémo los atendié y como ha decidido atenderos en un futuro.

Para entender el sentido de los discursos del secior energético es
necesario entender el contexto de la integracion econdmica de mercados a nivel
internacional asi como l0s nuevos imperativos de desregulacion, la simplificacion,
la modernizacion vy la reforma del Estado, el discurso sigue de cerca la ruta de las
politicas, su orientacion y sus esfuerzos se centran en el interés de convalidar los
procesos y acciones que el Estado lleva a cabo para eficientar y optimar su
accion.

Sus ejes son la inteligencia y la responsabilidad para manejar datos,
informacion y esiadisticas que construyan adecuados argumentos y evidencias
como anclas que promuevan y muestren la conveniencia y pertinencia de realizar
tales procesos, se ha buscado que el nimero y el dato otorguen [a certeza, que (o
abstracto del lenguaje politico se ve imposibilitado de mostraro, por lo cual es
importante la conformacion de discursos convincentes y responsables de 1a accion
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y manufactura gubernamental. Sin embargo tal parece que frente al imperio del
namero, la construccidon de argumentos se ha reducido a la enunciacion de cifras,
sin tomar en cuenta que el argumento y la evidencia por si solos son incapaces de
ampliar los escenarios de accién de las politicas, la creacion de mayores
expectativas en tomo a las politicas descansa en discursos gque incorporen de
manera equilibrada tanto argumentos como evidencias.

Uno de los ambitos mas importantes para entender el discurso del sector
energético. son los registros de los Foros de consulta popular sobre el sector
energético que se orgariizaron para la integracion del Plan nacional de
desarrollo 1995-2000 y del Programa de reestructuracién y desarrollo del
soctor energético 1995-2000.

Las ideas fundamentales del discurso del sector energético, gira

principalmente entorno a tres acciones consideradas estratégicas:

Ta de mantener, of preceplo constitucional de la soberania nacional sobre los recursos
snergdlicos; la de ofrecer cerlidumbre para propiciar la inversién de particulares, mediante
las reformas del marco juridico; y Ia tercera es la de elevar la eficiencia y fa creacién de
condiciones de compelencia y compelitividad” (Plan nacional de desarnolio 1995-2000. Foro
de consulta nacional sobre politica en el sector de Ia energla, p.76)

El papel del discurso en el sector energético es el de jugar una funcion
parecida al del publicista, ya que mediante la enunciacién de los procesos de
modarnizacién, las acciones referidas a la simplificacién y redimensionamiento de
la normatividad existente, se busca airaer la inversion necesaria para el desarrollo
y pleno aprovechamiento def sector.

Otro de los temas que son parte de! discurso del sector energético, son los
referidos a la relacién y coordinacion entre Estado y particulares para el suministro
de la energia eléctrica, la necesidad de desarrollar una nueva infraestructura
capaz de responder oportunamente a las demandas de energia eléctrica, la cual
hasta el momento ha sido enfrentada mediante el modelo: “build, lease and
transfer (construir, arrendar y transferir) afternafiva fa cual ha producido resuftados
interesantes” (Plan nacional de desarrolio 1995-2000. Foro de consuita popular
sobre regulacién en el sector de la energia, p.53)
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Dicha aiternativa como su nombre lo indica, consiste en construir nuevas
plantas de generacién de energfa eléctrica, arrendar a particulares la
administracion y modemizacion de plantas ya existentes o bien transferir a
gobiemo estatales la responsabilidad del suministro y generacién de energia
eléctrica, dicha iécnica ha arrojado buenos resultados lo cual indica que bien
puede extender sus beneficios hacia el ambito de la construccién de gasoductos y
cumptir con mucho méas eficiencia sus compromisos sociales; no sélo con la
prestacion del servicio, sino que ta construcciéon de dichas plantas y la de los
gasoductos genera por si empleo, no sélo para la construccién, sino para su
cuidado ¥ su mantenimiento.

Siendo esto dltimo un esquema bastante atractivo para atraer capital
privado para impulsar la modernizacion del sector energético, también existe otro
esquema conocido como: ‘build, own, maintain (construir, poseer y dar
mantenimiento} que resulta ser un esquema mucho mds completo que ef anferior
BLT, con el cual se hace mas atractiva la inversion de capital privado” (Plan
nacional de desarolio 1995-2000. Foro de consulta popular sobre regulacion en
sector de la energia, p.56)

Dentro de la estructura regulatoria™ o de desregulacion normativa, debe
ocumir de manera sumamente cuidadosa, de forma que aun cuando particulares
se encarguen de la explotacion de los recursos energéticos; la decision sobre la
cantidad de recursos que deben ser explotados y como deben de ser explotados y
utilizados deben de reservarse en primera instancia al Estado.

Para lo cual el discurso politico debe generar los mecanismos necesarios
mediante los cuales, “se promueva la participacién de particulares o sociales, pero
dicha participacién debe de sufetarse a los pardmetros que el Estado mismo
determine, a fin de asegurar la propiedad Gltima de los recursos, que en él reside,
y su uso racional, a objeto de asegurar el abasto futuro de energia” (Discursos del
C. Secretario de Energia 1995-1997, 1998, p.66)

" picha estructura regulatoria, es mas bien de supresién de normas juridicas con &l proposito de
alemtar la inversion privada.
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Entonces en el nucieo del discurso de la SE, se encuentra:

“La modemizacién energética del pais para obtener un crecimiento sano ¥
sostenido, donde la inversién privada complete la inversién publica y se fortalezca el mercado
maxicano de energeélicos.

-La modermnizacién del sector energético debe de darse con pleno apego al espirity
do la Carta Magna, no trastocar fos mdrgenes de la ley suprema.

-La regulacidn del mercado energético, debe da darse con base en el ofrecimiento
de reglas claras que hagan alractiva ia inversion en dicho sector, pero al mismo tiempo
asegurar fa polesfad def Estago sobre el mercade de energélicos” (Discursos def C.
Secretario de Energla 19951997, p.98)

Diversas han sido las propuestas del sector energético para su

modemizacitn, en el discurso se han mencionado:

“La desicorporacion no solo del sector de hidrocarburos, sino del eléctrico, en
empresas regionales, con condicionas homogéneas de beneficios & iguaidad en Ia prestacién
de servicios de cafidad.

-Adopcién de técnicas adminisirativas de autogestion para un mejor conirol y
solucion de los problemas por cada empresa y filial de FEMEX y CFE, de tal manera que se
siga con of proceso de modemizacion, eficientizacién y optimizacion de sus operaciones, y
dar una imagen nacional e internacional de competitividad y productividad.

-impulsar la investigacin cientifica y el desarrollo de tecnologia de punta, para
fener un mejor sprovechamionte de energla y ulilizar nuevas fuentes de gensracion de
energia” (Discursos del C. Secretario de Energia 1995-1997, p.111)

Las politicas instrumentadas y el discurso del sector energético, no
responde (nicamente a un mero ejercicio técnico de enunciacién de los avances
en la modernizacién del sector energético, sinc a una real pertinencia y
convencimiento de las acciones realizadas, lo cual supone elaborar un discurso
que no Gnicamente reproduce y enuncia las acciones realizadas, sino que fas
descubre, las justifica y defiende, respaldandose en la inteligencia y la razén la
cual condujo a la realizacion y el disefio de dichas politicas, es decir, antes que
aludir a los ideales de soberania, patria y bienestar, se alude a la pertinencia de
realizar dichas acciones que fortaleceran a la patria, acciones que no pondrén a la
soberania en peligro, sin caer en nacionalismos extremos, acciones gracias a las
cuales el bienestar sera alcanzado como resultado de las decisiones tomadas, asi
el discurso nombra, anuncia y argumenta, a la bisqueda del convencimiento yla
persuasion para el 6ptimo desempefio de [a administracion pablica.

El papel del discurso del sector energético como referente de la accién
gubemamental, tiene como eje fundamental a la modemizacion, entendida tal
como el proceso mediante el cual se contribuye a: “construir un México mas
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prospero y soberano... Un México donde se reconozca lo inexorable del cambio,
reafirmando los principios que se han forjado a lo largo de nuestra historia y
plantearse el continuo desenvolvimiento de nuestro pais... Los principios deben de
prevalecer, los programas deben de cambiar y las eslrategias adaptarse a las
nuevas realidades y posibilidades...” (Discursos del C. Secretario de Energia
1995-1997, p.119)

Considerando lo anterior, podemos entender al proceso de modernizacion,
como el proceso mediante el cual el gobierno busca reconstruirse y reconstruir
ante los ojos de la sociedad, es decir, el proceso de modernizacion se entiende
como el proceso de modernizacion del gobierno y el proceso de modernizacion en
el gobiemo, ambos orientados a mejorar su imagen y revalorar su funcionamiento.

£l primero, la modemizacidn del gobiemo, engloba dentro de si todos los
programas y acciones fendientes al mejoramiento de las acciones que estan a la
vista del publico, como lo son la prestacion de servicios, derechos, uso de los
recursos obtenidos via la exaccién fiscal, etcélera, cabe sefialar que este primer
momento modemizador contiene el cambio de oOptica, vision, atencion e interpretar
los problemas plblicos, es quiza el proceso que modifica la éptica del ciudadano
hacia lo que hace y como lo hace su gobierno; mientras el segundo, la
modemizacién en el gobierno, es el proceso gracias al cual se medifican todos los
procesos, procedimientos, mecanismos, técnicas e instrumentos organizacionales,
es decir, este momento atiende cuestiones organizacionales de ¢como funciona
mas racional y eficientemente el gobierno?, ;como utiliza optimamente los
recursos con los cuales cuenta?, es el proceso gracias al cual ademas, se
incorpora tecnologia para agilizar Ia prestacion del servicio publico, es decir, es el
momento que contiene y posibilita el cambio de imagen tan anhelado por el
gobiemo, es el proceso gracias al cual se facilita el cambio de vision del
civdadano con respecto hacia su gobierno.

El Estado mexicano ha anclado su proceso de modernizacion en la
desincorporacion como instrumento para hacer mas agil y menos costosa la

manutencion det Estado, al mismo tiempo ha modificado su vision con respecto a
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actividades que no considera estratégicas o de beneficio social, con lo cual
algunas de estas actividades las ha trasladado a particulares, lo que ha hecho a la
socieda& civil corresponsable en la atencién y solucion de los problemas que ella
misma sufre.

Uno de los principales criterios mediante los cuales el Estado ha dado paso
a la desincorporacion de su aparato pablico es el de la insolvencia econémica®™
para dar pie y responder a las necesidades de modernizacion, que en el caso del

sector energético son urgentes e imperativas, ya que;

Ta inversién requerida para el desamollo y modemizacion del sector es del orden de los 49
mil 400 mi¥ones de pesos anuales, eso sin contar las necesidades del sector pelroquimico,
por ko cusl al no contar ef Estado con dicha cantidad de recursos, se hace indispensable
recurrir al capital privado y social” (Discursos del C. Secretario de Energla 1995-1997, p.57)

Uno de los mecanismos, gracias a los cuales la SE pronuncia y justifica
sus intervenciones, es en el reclamo de la sociedad para que se presten servicios
y praductos de calidad y con seguridad.

En el caso del sector eléctrico, el compromiso pbr parte del Estado es el de
garantizar el abasto al menor costo y mejor calidad posible, hacen necesario
buscar esquemas altemos mediante los cuales se dé respuesta a las demandas
de 1a sociedad, cabe sefialar que durante 1a administracién del presidente Salinas,
uno de los programas de mayor importancia fue la de fa electrificacién, o cual
aunado a que desde hace 12 afios, la demanda de energia se incremente a una
tasa anual del 5%, hacen que este seclor la inversion no sélo en ef
autoabastecimiento, cogeneracién o construccién de hidro o termoeléctricas, sino
en los de Ia generacion, con o cual mediante una regulacion adecuada, hace muy
alractiva la inversiéon privada y se da respuesta a las demandas sociales”
(Discursos del C. Secretaric de Energia 1995-1997, p.68)

Para dicha accion, se ha dado paso al proceso de desregulacion, es decir,
un proceso donde se ha reducido los procesos y tramites administrativos que se

¥ Que no liquidez, ya que la insolvencia es la incapacidad para cubrir financieramente los cambios
demandados por el paso inexorable del tiempo; mientras que la failla de liquidez, refiere a una falta
de recursos financieros, pero que una vez cubierlos esos requisitos la inversion es recuperable, es
decir, |a falta de liquidez no remite a dindmicas y acciones econdmicas ineficientes per se cosa que
no ocurre cuando se presentan problemas de insolvencia.
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requerian para participar en el sector de la energia, un ejemplo de nuevas
técnicas administrativas es el impulso vy la cada vez mas recurrente autogestion
administrativa tanto en CFE, como en PEMEX y sus distintos organismos
coordinados o subsidiarios, respectivamente.

Hasta ahora el papel del discurso en las politicas del sector energético es el
de un mero enunciador de los cambios y las necesidades del sector para
modemizarse con el prapésito de offecer mejores condiciones de bienestar, no se
le ha dado a! discurso los argumentos necesarios, para que desempeiie un pape!
de promotor de ias ventajas de la inversién en e! sector energético, sino que
unicamente se enlistan los avances, los procesos de desregulacién suponiendo
que esto mejorara la imagen del Estado y atraerd por consecuencia el flujo de
capital hecesario.

Cabe sefialar que el sector genera alrededor de 245 mil empleos con
niveles de remuneracién aceptabies, un promedio de 10 mil millones de délares a
la balanza de pagos, representa el 5.3% del PIB anual y, sobre todo, genera por si
una tercera parte de los recursos que ingresan al gobierno federal anualmente,
por lo cual la modemizacidn y el cormrecto disefio de politicas es vital para la
estabilidad financiera y econdmica de México.

También el discurso politico se convierte en referente a partir del cual
podemos advertir la incapacidad®® del Estado para disefiar politicas adecuadas,
cabria el caso de la politica de la petroquimica secundaria, politica ta cual, debido
a la ignorancia de su complejidad técnica en lo juridico, como en su opefracion,

dificult6 el proceso de desincorporacion total, es decir al 100%; para dar paso a la

"Nueva estrategia para la industria petroguimica, {la cual buscaba}

"Se diseié una polilica donde los complejos de pelroquimica secundaria, se
convertirian en empresas filiales, con esquemas administrativos de aufogestion para su
eficiente y Sptimo funcionamiento, la creacion de acciones tipo A y B; las primeras lendrian
urta participacion del 51% de las nuevas empresas y perteneceran al Estado, mieniras que
las segundas poseerdn sblo el 49% de os actives y se pondrén a disposicién de fa inversion

's También podrfa argumentarse que el Estado reconoce las caracteristicas complejas en la
atencién de los problemas, de modo que el enfoque de politicas ofrece la flexibilidad por parte del
Estado para modificar la atencién del problema tratado y se evita un mayor derroche de recursos.

130



privada, mienlras que todas las empresas nuevas podrén ser al 100% propiedad de fos
inversionistas privados.” (Discursos def C. Secretario da Energia 1995-1997, p.34)7

E! discurso politico, es quiza el elemento mas importante para anatizar el
accionar de las politicas elaboradas por el gobierno, podria ser el factor que
ayudaria a eliminar 0 minar la visiSn segin la cual las decisiones
gubernamentales Onicamente descansan en el ndmero, en el factor econémico,
sin tomar en cuenta las restricciones instifucionales, politicas y legales, de modo
que, con el discurso, se buscaria conformar escenarios de alta factibilidad para
que las politicas alcancen mejores resuitados.

Descubrir cudles fueron los criterios para disefiar sus politicas, cuando la
perspectiva y dptica de un problema ha cambiado, en qué momento el discurso
politico es referente de la lucha que ocurre en las arenas de poder para definir un
problema de una u ofra forma, cuantos y cudles son y fueron los actores
involucrados en el disefio de la politica, qué actores tienen o tuvieron mas peso en
la decision, cudles coinciden con la visidn gubernamental, con cudles se negocié
o hay que negociar, cudles son las expectativas de avance y solucién a dicho
problema, el discurso politico debe atender, de modo que la sociedad pueda
interpretar y analizar con mayor cuidado.

Por ello es obligatorio revisar las politicas y los discursos referidos at secior
energético, para buscar ahi las consistencias o inconsistencias entre lo que se lo
que se hace y lo que se propone, entre lo hecho y lo que se debe de hacer en el
futuro. No basta con la interpretacion del dato y/o del hecho en si, hay que
observar mas cuidadosamente al escenario en el que ocurre y bajo qué

circunstancias se produce.

" Dicho esquema contempla, el derogar el Reglamento de la ley reglamentaria del articulo 27
constitucional en materia de petrequimica y [a modificacion de la Ley reglamentaria del articulo 27
en maleria del petrleo, considera una nueva relacion laboral entre empresa y sindicato, asi como
1a elaboracion de los contratos colectivos, un reacomodo del personal de confianza que labora en
las nuevas empresas filiales, asf como el cumplimients y la facultad de la SE para anular los
contratos y asociaciones con particulares en caso de que se violente e! acuerdo o se le d& un uso
distinto a las instalaciones o complejos petroquimicos, con lo cual el Estado tomara posesidn de las
plantas, al mismo tiempo toda inversitn privada captada, es decir al 49% por parte de las 10
empresas filiales con las cuales se contara, sera utilizada para la ampliacion yfo modernizacién de
los complejos petroquimicos en fo que a sus instalaciones o incorporacién de tecnologia de punta
se refiere,
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El discurso en si mismo encierra una realidad, el discurso politico contiene
dentro de si los mecanismos de accion de la autoridad, muestra y guarda los

arcanos del poder, evapora y dosifica sus decisiones razonadas.

3.7 UN EJEMPLO DE REFORMA Y MODERNIZACION:
LA RAMA DEL GAS NATURAL"

Antes de entrar a ejemplificar un caso de modernizacion y reforma en el
sector energético como lo es la rama del gas natural, vale la pena contextualizar
un poco el entomno Yy las condiciones por las cuales se dic pie al cambio en dicha
rama.

Hacia el inicio de la década de los ochenta México se vio inmerso en lo que
hasta el momento era la peor crisis econdmica por la que habia atravesado; crisis
caracterizada por un desequilibrio tanto interno como externo en de las finanzas
publicas y la balanza comercial, aunandose ¢l problema del alza de las tasas de
interés, con lo cual los erﬁpréstitos contratados en la década anterior para el
desarrolio de la infraestructura econdémica se hicieron impagables sobre todo
cuando se sobrevino la caida en los precios del petroleo.

Debido a estas condiciones y a la imperiosa necesidad de recobrar el
equilibrio de las finanzas pablicas, se optd por redimesionar la participacion estatal
en la actividad econdmica v la reducir su tamario y propotcion, con lo cual se dio
paso al proceso de desincorporacion y privatizacién de una gran cantidad de
empresas publicas; dicho proceso trae en si un cambio de concepcion de las
actividades estatales, por lo cual se hizo necesario fortalecer la administracion
puablica, a fin de que el Estado fuera mas eficaz en su papel como regulador de la
actividad econdmica.

El proceso de reforma y modernizacion del Estado mexicano para hacer
frente a las recurrentes crisis econémicas de 1982 y 1986, la modernizacion y el
nuevo esquema de actividad econémica, en palabras que Jests Silva Herzog a
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manera de parafrasis expresara con casi 50 afios de anterioridad “sepultaron el
lenguaje revolucionario, hicieron que se perdiera el sentido y la eficacia. Las
palabras se gastaron, se quedaron vacias y dejaron de tener su virtud
galvanizadora. Ha crecido la confusién en las ideas al mismo tiempo que la
inmoralidad. Se presenté la crisis de la Revolucion Mexicana. No es crisis de
croecimiento o un problema; sin embargo no es una crisis de agonia; es el fin de un
ciclo histérico” (Silva Herzog, 1948)

De la éptica del Estado rector de la actividad econémica que se cobijé bajo
la teoria keynesiana, se ha dado paso al Estado regulador, un Estado que deja de
determinar el rumbo de {a produccion y fa actividad econémica, y pasa a ser un
Estado que busca regular la actividad econdmica por medio de mecanismos como
la prestacién de servicios piiblicos que no son atractivos para la inversién privada
o social, atemperar las fallas de mercado, los problemas flujo de informacion,
determinar los derechos de propiedad y disminuir los cosios de transaccion y
asegurar el cabal cumplimiento de los contratos tanto entre particulares, como
entre particulares y el gobiemo, cambios y transformaciones que han sido
cobjados bajo las teorfas econdmicas de la eleccién puablica yio el
neoinstitucionalismo; dichas teorias han sido desarrolladas como una exigencia
por parte de la ciencia econémica para modificar y generar esquemas mas justos
y equitativos de redistribucién de la rigueza generada, como respuesta a la
incapacidad, tanto del mercado como del Estado para asegurar por si una
redistribucién justa de la rigueza por un lado y por el otro elevar la eficiencia y
productividad de la actividad econémica.

El cambio y ia transformacién llevadas a cabo en el rubro econdmico por
parte del Estado se apoyaron principalmente en la desincorporacién de empresas
en sus distintas modalidades, el cambio realizado fue quizas sencillo, sin embargo
las transformaciones institucionales necesarias para impulsar y consolidar el
nuevo orden econémico no han sido faciles, es més, muchas de las veces se han

** Vale fa pena anotar que el presente andlisis es motivado con base en la lectura del decumento
Disefio y operacién de instituciones reguladoras. El caso de ia reforma de! gas natural
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dejado de lado, pues en palabras de Meyer “se busc¢ impuisar un modelo de
liberalizacion economica anclado en viefas costumbres y un sistema politico
autoritario y corrupto” (Meyer, 1995, p.298)

A Jo largo de la tesis se ha hecho énfasis en la regutacion o el caracter de
regulador que debe guardar el Estado en el nuevo contexto econdémico, se
entiende la regulacion como un mecanismo de intervencion del que se vale e!
Estado, con el cual busca dirigir y determinar el camino de la actividad econémica
esto siempre limitado por una estructura juridica que evita la sobrerregutacion, con
lo cual antes que promover la inversion estos mecanismos pueden ufilizarse para
inhibir la inversidn en determinadas ramas de la produccién.

De manera, que resulta necesario determinar los Ambitos de competencia vy
una estructura juridica clara y sencilla, donde se clarifiquen las formas y espacios

de accitn del Estado y de ios particulares.
3.7.1 UNA RADIOGRAFIA DEL GAS NATURAL.

Una de las ramas de la produccion en el sector energético, al que menos se
le ha prestado atencion y que mas impuiso se le ha ofrecido es el de la rama del
gas natural, en México no existe una cultura del uso del gas natural, la
infraestructura existente es infima si se considera el potencial y los beneficios que
dicho producto puede ofrecer. No hay que olvidar que el gas natural "es una
mezcla inodora e incolora de hidrocarburos gaseosos, cuyo principal componente
es el metano, siendo otros componenies el etano, propano, butano y pentano, con
fo cual ia combustion del gas natural es muy limpia y al ser mas ligero que sus
compelidores es mucho menos explosivo que sus competidores” (Pantagay, 1996,
p.35) existen diversos tipos de gas como o son el amargo, dulce, himedo, seco,
asociado, no asociado, de casquete y gas en solucion.

En cuanto a las ventajas que ofrece a la actividad normal del hombre el gas

natural, se encuentran las econdmicas; pues el gas natural es un compuesto

(1998), FLACSO, México realizado por Gilberto Alvide.
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quimico que no requiere de costosos procesos de refinacion, de manera que es
mas barato que otros combustibles y es mas eficiente, las plantas necesarias para
que el gas natural sea utilizado son de un volumen menor al de combustibles
como la gasolina y el diesel; el uso de gas natural para desarrollar actividades de
transformaciéon o generacion sea cual sea su naturaleza juega un papel
preponderante en la calidad del aire, el gas natural realiza una combustién mucho
mas completa y limpia de fo que pueden reafizarla por ejempio el petrGleo, ef
diesel, la gasolina o el mismo gas LP; y por Gltimo en cuanto a seguridad, el gas
natural és mas ligero que el aire lo cual hace def este gas un compuesto con un
indice de flamabilidad menor a otros combustibles, vale la pena sefalar que para
Su uso doméstico sobre todo, que el gas natural es distribuido por ductos
subterraneos con mecanismos de seguridad sumamente rigidos los cuales hacen
que al notarse alguna anomalia en la distribucién del gas, se cierren
automaticamente estos ductos y en caso de existir una explosion, ésta es
considerablemente menor a la que potencialmente pudiera darse por el volumen
manejado del compuesto. '
Una de los grandes problemas y debates existentes en torno al sector
energético en general, es la incapacidad y los limitantes que se tienen con
respecto al transporte, mantenimiento y almacenamiento de los recursos naturales

no renovables en nuestro pais'.

** Durante el boom petroiero de los afios setenta, México contraté una gran cantidad de empréstitos
destinados al impulso de la infraestructura energética del pais, cabe sefialar que la infraestructura
exislente hasta antes del hoom, era sumamente raquitica. Dificimente se contaba con la capacidad
para satisfacer las necesidades del mercade intemo, por lo cual al descubrirse los nuevos
yacimientos de hidrocarburos v lo que potenciaimente significaban, el gobierno mexicano contratd
deuda con el exterior para financiar la construccién de estructura extractiva de la riqueza minerat;
cabe resaltar que en un escenario de estabilidad macroecondmica mundial, niveles inflacionarios
todavia no tan significativos y tasas de interés refativamente bajas hicieron que dicha decisién fuera
la correcta; ademas, con la fiqueza en brulo, 13 deuda practicamente se pagaba sola, sin embargo
lo censurable por un lado es que cuando este escenaric empezé a dar signos de cambio,
inestabilidad y transformacion, no se tomaron las medidas necesarias v precautorias para afrontar
los nuevos retos, ademas de que los empréstitos contratados se destinaron casi exclusivamente
para la construccion de plantas extractoras de hidrocarburos, no se fue capaz de disenar esquemnas
de construccién equilibrados, donde ademss de plantas extractivas se construyeran plantas de
ransformacién y plantas almacenadoras de ia riqueza con la cual se contaba, en una frase
podrtamos resumir, “en el reto por saber administrar fa abundancia, se fracasé rotundamente®,
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£n lo referente al gas natural, las cuestiones relacionadas con el transporte,
la distribucién y el almacenamiento deben ser claras a fin de que el impulso a esta
rama de la energia, coadyuve a generar condiciones de bienestar mas justas y
equitativas.

Respecto al transporte, la movilizacién del gas requiere de grandes
conductos que lieven el gas del yacimienio a las plantas refinadoras ylo a las
empresas encargadas de la distribucidn, la inversidn requerida para la
construccion y el establecimiento de estos ductos de gran capacidad y presion si
bien es alta, se compensa con costos de operacion y mantenimiento son
relativamente bajos “en este sentido los costos de operacion y mantenimiento
representan 2% en los ductos terrestres y 1% en los maritimos, mientras que el
mantenimiento representa entre ol 3 y el 6% de la inversion anual realizada”
(Alvide, 1998, p.40)

Por o que toca a la distribucion del gas natural, cabe sefialar que es el
proceso para dar un desiino final al compuesto, es decir, se hace llegar el
producto al cliente; las especificidades técnicas relativas a la distribucion del
combustible son radicalmente distintas a las de fa transporiacién, ya que se
realizan en ductos mucho menores en diametro y con un nivel de presion mas,
ademas que los requerimientos técnicos y de automatizacion solicitados en la
seguridad para la distribucién del gas natural deben ser cabalmente cumpligos a
objeto de no poner en peligro la integridad fisica de la sociedad, el cliente y el
trabajador.

Respecto al almacenamiento es distinto de otros hidrocarburos como el
petrSleo pues, las condiciones del almacenamienio para el gas natural dependen
de la naturaleza misma, es decir, el gas natural es almacenado en cavernas
naturales, por lo cual la existencia de almacenes del compuesto depende en gran

parte de las condiciones geolégicas con las cuales se cuente.
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3.7.2 RESERVAS, PRODUCCION Y CONSUMO DEL GAS NATURAL

Durante |la década de los noventa la produccién y el consumo del gas

natural crece debido en gran parte a los beneficios de todo tipo que ofrece el uso

“ del combustible, ya que el gas natural no dnicamente puede ser usado como

carburante, sino que para la industria petrolera y petroquimica, es utilizado para el
bombeo neumético de los pozos petroleros®.

Actualmente el gas natural ocupa el tercer lugar en consumo entre los
energéticos, en la presente década, “su consumo se colocé 1.3% por encima de la
tasa promedio de consumo del petrélec y el carbén. Referente a las reservas
infernacionales existentes en 1995 se calculaban en 4,933.6 billones de pies
cubicos (bpc) de los cuales el 6.% correspondfan a América del Norte
(Prospectiva del mercado de gas natural 1996-2005, 1997, p.3)*'

”

En lo que corresponde al consumo global, “durante 1985 de un tolal de
201, 545 miles de millones de pies cubicos diarios (mmped) el 62% se concentrd
en cuatro pafses Estados Unidos con el 27.8%, fa Comunidad de Estados
Independientes con el 25%, Alemania con el 3.6% y Canadé con el 3.5%"
(Prospectiva del mercado de gas natural 1996-2005, p.4)

Referente a México, en materia de reservas, ‘representa el 1.4% del tofal y
en consumo el 1.5%, que es 2,985 mmped, colocéndose como el principal
consumidor en América Latina” (Prospectiva del mercado de gas natural 1996-
2005, p.7) ' '

lLas reservas probadas de gas natural en México, se encuentran

distribuidas en 11 cuencas, las cuales se agrupan en tres regiones:

® vala fa pena destacar que uno de los hombres que hicieron un llamado al mayor y mejor
aprovechamiento del gas natural fue Heberto Castillo, que desde principios de los afios sefentay a
través de su columna periodistica en infinidad de ocasiones hizo seflalamientos de este tipo. De la
misma manera vale la pena destacar 1a actividad de José Angel Conchello quien hize innumerables
sefialamientos referentes al problema diplomatico con nuestro vecino del norte de la dona u hoyo
dal Golfo de México, relacionado a la existencia de ricos yacimientos petrolfferos.

2 | as Referencias aqul utilizadas corresponden a dafos obtenidos del texto, Prospaectiva del
mercado de gas natural 1996-2005. E| mismo documento, pero en su versién 1997-2008 indica
como el uso det gas natural ha ido en aumento en los Gltimos 30 afios; en 1970 representaba el
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» Region norte: conformada por los distritos de Reynosa; con cuencas de
Sabinas/Parras y Burgos; Altamira con las cuencas de Tampico/Misantla
onshore y offshore; Poza Rica con la cuenca de Chicontepec y Veracruz.

« Region Sur: Constituido por los distritos de Aguadulce, Céardenas,
Reforma, Comacalco y Ocosingo

+ Region Marina: Con los distritos de Ciudad del Carmen y Dos Bocas.

*De fas reservas probadas de gas natural en México, el 53.5% se encuentran en la regién
norts, el 29.3% en la regién sur y el 17.2% en las regiones marinas, de un fotal de 67,668
mmpe.

“En lo que respecte al consumo de gas naltural, este se divide en cuatro grupos:
pelrolero, industrial, eléctrico y residencial los cuales respectivamente representan en
promedio af 54%, el 23%, el 15% y ef 3%.

"Cabe sofiafar el aufoconsumo que el mismo sector realiza para posibilitar su
funcionamiento, utiliza el gas natural como combustible, maferia prima y recirculaciones
internas, utilizacion la cual representa ef 74% del consumo tolal de Pemex” (Prospectiva def
mercado de gas natural, p.8}

3.7.3 LAS POLITICAS DEL GAS NATURAL

Como se observa, el consumo y comercio de gas natural en México es
practicamente insignificante comparandelo con nuestros socios comerciales y con
el nivel de comercializacién que aicanza ef petrdleo en el pais; esto se debe a dos
situaciones, primero que nuestros socios comerciales debido, a las caracteristicas
climéaticas existentes en esos paises, hacen necesario e imperante el consumo de
gas natural como combustible para su calefaccion sobre todo en épocas de frio vy,
en segundo lugar, a que nuestro pais se dedico principalmente a la generacion de
infraestructura para la extraccion de petrdleo crudo, por lo cual no se ha
desarrollade la infraestructura necesaria para el comercio del gas natural,
situacibn a resaltar, ya que la normatividad vigente exige para el
concesicnamiento de la distribuciéon de gas natural para consumo residencial un
minimo de clientes de 250 mil y ningdn concesionario del gas naturat cuenta con
diche namero de clientes, considerando que la distribucion y consumo principal de
gas natural en nuestro pais ocurre por medio de las unidades habitacionales y

ninguna ni siquiera la unidad habitacional el Rosario, en la Ciudad de México, la

17.5% del consumo de 10s energéticos primarios, en 1996 alcanzé el 23.5% y para el 2015 se
estima represente el 26%.

138



mas grande de su tipo en América Latina, cuenta con ese niumero de clientes;
ademas cabe resaltar que mayor vigilancia y profundidad se deberia de guardar
en lo que al concesionamiento se refiere, ya que algunas de las empresas
extranjeras que han participado y ganado las licitaciones en lo que a gas natural
se refiere son empresas puiblicas de otros paises, lo que exhibe {a ineptitud de
nuestros organismos estatales para administrar y lucrar una rama tan importante y
con un gran potencial como lo es el gas natural. Del mismo modo, pone de
manifiesto la incongruencia por parte del gobierno en el disefio de las politicas y Ia
normmatividad que busca orientar y determinar ¢l sentido de la accién pablica, ya
que ;como es posible que su estructura juridica establezca minimos clientelares
cuando no cuenta con la capacidad estructural, ni la cuitura del uso del gas
natural para ofrecer dichos minimos clientelares?

Antes de abordar estas cuestiones cabe resaltar que el desarrolio del gas.
natural ha estado determinado no por politicas que se orienten a la autosuficiencia
de energéticos, sino por situaciones practicamente fortuitas, ya que se han
descubierto importantes yacimientos de gas natural en el norte del pais.

El impulso que se le busca dar hay a la industria del gas natural, responde
a los cambios estructurales que el Estado mexicano ha vivido en los itimos 15
afios, el papel de regulador que debe asumir el Estado en las cuestiones
energéticas responde a las necesidades de diversificacion, ahorro de energia y
mayor productividad, después de las crisis petroleras 1982 y 1986 asi como existe
la necesidad de fortalecer otras ramas de la productividad para el crecimiento del
pais, del mismo modo es necesario expandir el sector energético, de manera que
el petréleo no sea Unicamente el energético de principal consumo y exportacién.

Uno de ios grandes problemas a los que se ha enfrentado el sector
energético es la limitada existencia de estructura y de almacenes®, durante
mucho tiempo la incapacidad de aprovechar ef gas nalural hizo que se incinerara
una gran cantidad de pies cibicos del compuesto, actualmente la estructura con

* Debido esto Ultimo a las condiciones geoldgicas que deben de presentar los almacenes de gas
natural y que se ha explicado anteriormente.
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la cual se cuenta alcanza ‘fos 11,877 km. de ductos, de los cuales el 83.6% son
utilizados para su transportacion y unicamente el 13.7% restante forman parte de
la red de distribucién” (Balance nacional de energia, p.76)

La privatizacibn comprende 1a apertura al capital privado en
responsabilidades que anteriormente exclusivamente le competian al Estado,
dicha politica se amplié al mercado del gas natural, anteriormente dicha actividad
era ejecutada por Pemex, mds tarde de acuerdo con las reformas realizadas
durante 1994 y como parte del proceso de modemizacion de la paraestatal, esta
responsabilidad se ejecuté gracias a una de sus cuatro subsidiarias Pemex Gas y
Petroquimica Basica, sin embargo el retraso en infraestructura y la necesidad de
ampliar la red de transportacion y distribucion hizo necesario el plantearse la
incorporacion de mecanismos alternos y auxiliares, como o es la apertura al
capital privado y social para eficientar, diversificar y elevar la productividad del
sector energéfico.

La reforma realizada a la rama del gas natural ccurrié bajo esas
necesidades, sin embargo la tarea no era facil, Pemex era el organismo productor,
transportador y distribuidor del compuesto, sin embargo habian una multitud de
organismos reguladores de dicha actividad, lo cual resultaba en conflictos
competenciales, ya que los objetivos de los organismos muchas veces chocaban
entre si.

Para dare viabilidad a la politica privatizadora en la rama del gas natural,
era necesario transparentar y establecer claramente mecanismos y organismos
anicos de regulacién, el objetivo era promover la participacion de particulares y
elevar la productividad de la rama de!l gas natural, al mismo tiempo que consolidar
fa imagen del Estado como un érgano regulador y promotor de las dinamicas
sociales.

Lo primero fue crear un érgano (nico de regulacidn de la actividad
energética, que no sblo se encargara de la rama del gas, sino de todas las
actividades del sector de la energia, para lo cual fue creada en 1993 la ya citada
CRE que funciona desde 1994, como drgano desconcentrado dependiente de la
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SE, que tiene por objetiva entre otros actualmente el de servir como oOrgano
técnica consultivo que promueva el desarrollo eficiente de:

“La produccién, transformacion, transporte, distribucion y/o consumo de la energla eléclrica,
gas natural y gas licuado” (Ley de la Comisién Reguladora de Energla)

Dicho sea de paso, la creacion de la CRE trajo consigo la formulacién de
una nueva estructura juridica que ordenara y determinara tas funciones de dicho
argano, con lo cual tanto en lo juridico como en lo administrativo, la CRE busca
ser clara, sencilla y transparente de modo que se promueva la inversion de capital
privado y social, se promueva de igual manera la competencia, se otorguen
servicios de calidad, se logre el pleno desarrollo del sector energético; con lo cual
se busca dar paso a un Estado promotor y regulador de la actividad energética.

A partir de 1995, la CRE ha sido un érgano al cual se le busca ampliar sus
competencias y que juegue cada vez mas un papel decisivo en la formulacion y
determinacién de mejores politicas sectoriales que busquen el mayor provecho y
utilidad puablica, no sélo se le ha otorgado un mayor espacio de autonomia, sino
que sus facultades se ampliaron a todo el sector energético como anteriormente
se menciona, ya que hasta antes de 1995 ia CRE unicamente tenia facultades
reguladoras y promotoras en lo que a la rama de la electricidad se refiere.

Ademas que durante 1995, ia CRE resolivi6 y esclarecid los motivos por ios
cuales podia ocurrir una expropiacion, ademas de establecer los procesos de
reconsideracidn, limitacién de dominio, servidumbre forzosa, con lo cuai los
derechos de propiedad quedaran plenamente establecidos y se otorga una
certidumbre sobre qué corresponde a quién, factor decisivo en la promocion de la
inversion particular no Gnicamente en el sector energético, sino en toda la
actividad economica, ya que la incertidumbre sobre los derechos de propiedad era
y es uno de los argumentos bajo los cuales se ha escudado fa no participacion de
particulares en actividades que tradicionalmente han correspondide al Estado
mexicano.

En lo que corresponde al gas natural, CRE se limita a establecer las
normas para el almacenamiento, transportacion y distribucién del gas natural,

‘dichas normas se caracterizan por no distinguir entre organismos puiblicos o
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privados, ademds de que no confemplan la figura de la exclusividad total, sino
parcial, con lo cual se obstaculiza cuando las condiciones a si lo permiten la
creacion de monopolios naturales sean publicos o privados” (Alvide, 1998, p.77)

Vale la pena acotar, que el establecimiento o formacién de monapolios
naturales no esta prohibida del todo en la normatividad reguladora de fa industria
del gas natural, dicha normatividad tolera y permite la formacién de monopolios
cuando la inversién y el desarrollo de infraestructura asi lo requiera, es decir, 1a
normatividad permite el establecimiento de monopolios por un tiempo determinado
a objeto de iniciar el desarrollo de infraestructura, sin embargo durante el tiempo
que se conciba como monopolio debe de sujetarse a las reglas establecidas por la
CRE para no dar lugar a un abuso y aprovechamiento excesivo de su condicidn
como distribuidor o proveedor Gnico de un bien o servicio, transcurrido el tiempo
permitido et monopolio debe dar paso a la competencia y no obstaculizar el paso
a los proyectos de inversion que existan por parte de agentes e intereses
econémicos diferentes.

Como puede observarse la CRE, es un 6rgano decisivo en la orientacion y
determinacién de politicas promotoras que comesponsabilicen las tareas publicas,
por lo cual en lo que toca al sector de la energia, en resumen la CRE es un
6rgano el cual ejemplifica esta nueva visidn y concepcion sobre lo gque hace o
debe hacer el Estado en cuestiones de la actividad econdmica y, yendo un poco
mas alla sobre lo gue es el Estado en st mismo, no como un érgano constituyente
y determinante de la vida pablica, sino como un 6rgano promotor € impulsor de las
dinamicas sociales.

Los cambios introducidos a la rama del gas natural y en si al sector
energético en su conjunio, son parte de la revision y modificacion que debe
realizarse para hacer de estas actividades y de las actividades del Estado
mexicano en su conjunto, actividades eficientes, productivas, de responsabilidad
social -cuando asl sea posible- y competitivas como los procesos econdmicos
internacionales asi lo demandan, puede acusarse de un darwinismo economico

desmedido, un proceso eminentemente maithusiano, sin embarge lo que esta en
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juego no es el futuro individuos sino naciones enteras, se pueden esgrimir
argumentos y evidencias tanto a favor como en contra de dicho proceso, sin
embargo el proceso aqui esta.

Los avances logrados por la reforma realizada muestran un crecimiento en
el flujo de capital hacia el sector de la energia, si bien todavia se encuentra lejos
la inversién captada de las necesidades para desarrollar y diversificar el mercado
de los energéticos, cabe destacar que los cambios introducidos poco a poco
ofrecen resultados y, del mismo modo, poco a poco irdn creciendo conforme se
perfeccione la estructura regulatoria y los procesos de la CRE, lo importante es
que se ofrezca claridad y certidumbre, de manera que se ofrezca confianza y
seguridad a los inversionistas particulares para el desarrollo, diversificacion y
fortalecimiento de un sector productivo tan importante como lo es el energético.

En el caso de las reformas al sector energético y mas en especifico de la
rama del gas natural, debe realizarse dicho andlisis desde la éptica de Noll, Ia cual

establece que:

“Los pasos def andlisis de un politica reguladora son tres: el primero ia decision de afterar el
desempefio de una actividad econtmica respecto de su eficiencia y respecto de fa
distribucion de la riguaza; el segundo es la seleccién del instrumento de politica que serd
utifizado; y el tercero la declsién de cuanta autoridad se delegaré en el 6rgano implementador
de la nueva polilica reguladora” (Noll, 5.1, p.462-491)%

De manera que obtenemos, que las actuales politicas de regulacion y
promocién se inscriben en el proceso de reconversidn y nueva concepcién de las
actividades a realizar por el Estado, en el caso de las politicas del gas natural, al
no contarse con los recursos necesarios para que sea el mismo Estado quien
realice estas tareas, se opta por abrir la participacién a particulares para lo cual
debe modificarse la estructura legal existente y generar una nueva normatividad
que invite a la inversion privada y social para la realizacion de dicha politica; este
proceso se inserta en la logica de negociacion entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo en un régimen presidencial como el mexicano, mas alla de que dichas

3 Citado por Alvide, Gilberto.
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politicas se realizaron cuando todavia el Poder Legislativo estaba controlado por
el mismo partido politico al que pertenece el titular de! Ejecutivo™.

Luego, el proceso avanzdé con la formacion de la CRE como drgano
imptementador de la nueva 6ptica de la funcion y responsabitidad estatal y 1a de la
creacion de la estructura juridica especifica y correspondiente para delimitar y
eétablecer las normas bajo las cuales se orientara la realizacion de esta politica.

Explorando un poco esta cuestion, cabe sefialar que del mismo modo para
asegurar un funcionamiento fransparente, claro e imparcial de un érgano como Io
es la CRE, es necesaric dotado de la autonomia necesaria para el mejor
" cumplimiento de los objetivos para lo cuales fue creado, sin embargo debido al
entramado juridico y a la misma conformacién organizacional de la CRE, este
6rgano no puede asegurarsele autonomia plena, pues la CRE como drgano
desconcentrado jerarquicamente se sujeta al titular de fla SE que a su vez se
sujeta al titular del Poder Ejecutive Federal.

En lo que a sus integrantes corresponde estos son nombradoes por €l Poder
Ejecutivo y dependen o se sujetan a las politicas establecidas por el titutar de la
SE segun consta en el reglamento del CRE y de la misma SE, de manera que la
cuestién sobre la autonomia plena gue [a comisién puede guardar al resolver en
un sentido u ofro un asunto en especifico puede impugnarse y ponerse en duda.
En lo que respecta a los procesos administrativos que la comision determine
realizar, estos pueden impugnarse y recurrirse por medio de un amparo.

Uno de los mecanismos que mas llama la atencidén en el enfoque de
politicas pablicas es el de la rendicidn de cuentas. En el caso de las politicas de la
rama del gas natural, ia CRE esta obligada a “presentar un informe anual de las
actividades desarrolladas, sin embargo dicho inforrne no se sanciona formalmente
por ninguna instancia, ademas de que no existe la determinacion del tiempo
dentro del cual debe de presentarse dicho informe... Traduciéndose esto en que ni
el Poder Ejecutivo ni el Legislativo cuentan con los mecanismos formales para

* Hasta ese momento y periodicidad a la cual se circunscribe esta tesis 1995-1997, el poder
legislativo era un mero validador de la voluntad del poder ejecutivo, expresada ésta en leyes y
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monitorear, evaluar y calificar fas acciones realizadas por dicha cornision” (Alvide,
p.103)

Si bien ninguna politica es perfecta, puede destacarse que el COmpromiso y
los avances logrados en el sector de la energia ha dado pie a Que poco a poco e
incluso a costa de intereses y voluntades contrarios, las politicas de dicho sector
ha tenido que ser reelaboradas, modificadas y transformadas de su concepcion
original,

Puede determinarse con base en el esbozo realizado en la presente tesis,
en lo que respecta al sector energético y la rama del gas natural, que el nuevo
papel del Estado, la redefinicién de su papel en la actividad econdmica y la nueva
concepcidn que esto trae consigo de lo que es e mismo Estado como érgano
regulador es mas profundo; el Estado mexicano ha buscado y lo han obligado a
buscar -tanto factores internos, como externos- rehabilitar sus instituciones,
modificar al gobierno y a la administracion publica. Ello lo ha logrado con la
creacion de drganos como fa CRE, orientados a regular ia actividad privada y la
del propio Estado. El Estado debe de vigilar que la actividad econémica de los
privados ocurra en contextos lo mas competitivos posibles, olvidandose de los
escanarios de competencia perfecta y elecciones racionales conforme al éptimo
paretiano.

El Estado mexicano debe de generar e impulsar el disefio de instituciones ¥
estructuras juridicas que regulen y controlen la accién de la iniciativa privada
teniendo en consideracién la experiencia vivida con los bancos y, sobre todo,
cuidar las acciones realizadas por aquelias ramas de la produccion que, como
parte del proceso de privatizacion, constituyen monopolios naturales yio legales.

La regulacion del Estado mexicano en éste proceso de modernizacion pasa
necesariamente por una revisién de los cambios introducidos en lo que a la forma
de trabajar de la administracion publica misma se refiere, es decir Ia
administracidn pablica debe ser mas eficiente, clara, responsable y eficaz en sus

labores a objeto de que los intereses privados se vean motivados a participar en

modificaciones a [a norma juridica existente.
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la atencién de los problemas plblicos. Para eflo los cambios introducidos en fa
administracion publica implican el redisefio organizacional, una mayor autonomia
en la gestion realizada por dichas organizaciones, la definicidn de criterios para
evaluar la funcion publica -establecimiento de los estandares de calidad- definicion
de mecanismos de responsabilidad sobre e manejo de recursos publicos,
incorporacion de las nuevas tecnologias blandas y duras para agilizar la funcion
publica, introduccion de cursos de capacitacién para mantener lo menos posible
rezagada a la funcién publica.

Estas y muchas otras tareas de reforma administrativa se han realizado de
manera general en la administracién publica federal para mejorar la imagen y el
funcionamiento de la administracién pablica y, que de este modo, exista una mejor
atencién de fos problemas piblicos.

El estudio de los cambios ocurridos y ocurrentes en el Estado mexicano, no
debe realizarse Unicamente desde el enfoque técnico-econémico y juridico, sino
que deben incluirse aspectos politicos e ideologicos, ademas de explorar lo que
ocurre en su cuerpo ejecutor que es 1a administracion pablica, cdmo se transforma
y como colabora o entorpece la actividad estatal o privada

Los estudios politicos y administrativos son un medo arriesgado de pensar,
puesto que ni se trata de una ciencia que pretenda entender, prever y controlar los
movimientos de la naturaleza, ni de una filosofia pura que determine el
pensamiento y la realidad misma. Los estudios politicos y administrativos no sblo
determinan hechos, sino que deben interpretarios y el sentido en que se realice,
esta determinado en parte por los sentimientos personales y la filosofia de la vida
que se guarde.

Los estudios politicos y administrativos son un esfuerzo por ordenar y
resolver el modo de organizacion del hombre dentro del arroyo que es la historia,
sin embargo, todos los esfuerzos que realicemos son relativos, podemos entender
lo que hay en el arroye en un momento y espacio determinado, pero jamas lo

controlaremos y mucho menos lo determinaremos, quizas ese ha sido el gran
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CADA QUIEN BUSCO AQUELLO QUE LE AGRADO
...la naturaleza y la historia
carecen de l5gica, no poseen
ningdn orden racional: Ia
inseguridad os su condicion; el
azar, su sustancia. Que exista en
¢l pais una inseguridad politica es
una condicién natural, ordinaria,
lo extraordinario y realmente
paligroso saria que no existiera y
que viviésemos an un mundo tan
seguro que pudiéramos prascindir
de nuestra inteligencia y de
nuesira capacidad de pravizidn.
Jorge Cuyesta.

Tenemos el privilegic de vivir como
todos los hombres, tiempos de incertidumbre.

Jorge Luis Borges.

La reflexion en tomo al Estado, sus acciones y sus actores, si quiere
autoproclamarse y elevarse como auto de fe, debe enfrentar una realidad
historica cada vez mas compleja, su certeza descansara en el equilibrio mismo
de la lectura del hecho, el dato y 1o subjetivo.

A lo largo del documento, hemos visto que la reflexién en torno a
cuestiones del Estado, del gobierno, la politica y la administracion pablica; cada
vez reclama mayor responsabilidad, y si bien necesita ya no sélo de la historia,
sino que se auxilia del dato y el nimero, de ninguna manera estos Gltimos
deben ser el eje de la reflexién v mucho menos de ta decision politica. Puede
que muchas de las aseveraciones anteriormente escritas puedan no dejar
compiacidos a los lectores de la tesis, como quedé aclarado desde el principio
tiene por objeto despertar un interés mayor por los asuntos del Estado, sobre
todo por aquellos relacionados con el sector energético Y que las opiniones se
expresen al amparo y bajo el cobijo de la informacion y la responsabilidad.

Actualmente se vive un proceso por el cual el cual el Estado se
reconvierte y busca nuevas posiciones para ejercer el poder, desde donde
domina y sobre todo, ejerce su hegemonia; dicho reposicicnamiento exige
imaginacién y talento, una reconfiguracion, acaso matiz de sus anteriores

mecanismos de dominio.
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En este sentida, si las politicas piblicas, (a gerencia publica y la gestion
social son esos mecanismos, sélo en la efectividad de su accién el logro del
‘bien comin diran si tienen o no la razén. Aun cuando el bien coman o el logro
de la feficidad se pretenden como razones de ser del Estado, dichas razones
debe estar ancladas y cefirse en el resquardo de la maxima virtud que goza un
hombre, la libertad; como tal, el Estado debe consagrarse al recto uso de ella,
€s decir, jugar un papel de arbitro det hombre mismo, de la relacién con sus
semejantes y de su relacion con las instituciones.

En lo referente al discurso politico y al discurso en su conjunto, es
urgente una revalorizacién y rescate def mismo, primeramente por el uso
arbitrario del lenguaje.

Replantearnos el estudio del uso def lenguaje, supone esfuerzo por
revalorar {a lingdiistica, la sintaxis, la gramatica, la semantica y la semidtica, de
manera que las palabras sean usadas para nombrar, que no expresar, aquello
a lo cual se remiten, ni mas ni menos.

El discurso politico, en segundo lugar desempefia hoy un papel
importante en de la definicion, justificacion, defensa, interpretacion y reflexion
de ia actividad politica, el discurso politico es un referente de las acciones y
decisiones razonadas del gobierno, gracias a &I, cosificamos €l conocimiento y
entendemos la comrelacién de fuerzas en torno de un asunto en especifico,
aparece dentro de las arenas de poder, influye, anuncia, decide y modifica el
rumbo de la accion a desarrollar.

El discurso plasma sus decisiones en la agenda de gobierno, no pocas
veces el discurso tiene que rectificar y enmendar el camino de las decisiones
tomadas, al final de cuentas esta sujeto al ir y venir de los hechos, de la
incertidumbre como una variable constante dentro del libre suceso de hechos,
de modo que carece de la flexibilidad y rapidez necesaria para cambiar y
acoplarse al ritmo de la realidad, por lo cual ef discurso debe de reconfigurarse
en si mismo sobre [a accidn en si mismo.

Por medio del discurso notamos no sélo cual es la visién del Estado
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sobre un problema en determinado, sino si esta vision se modifica o no; si el
disefio planteado es el correcto o hay que cambiarlo; si las politicas piblicas
son el reflejo de que el gobierno debe aprender a actuar bajo un escenario de
incertidumbre, escasez y crisis continua sino es que permanente; el discurso
politico ha estado expuesto a dichos escenarios; ya que si entendemos al
discurso politico como el arte de la persuasion, la argumentacion y el
convencimiento para atender y/o actuar de una cierta forma; contiene dentro se
si, un elemento mas importante el de 1a responsabilidad como obligacidn, es
decir existe un compromiso ético por parte de quien utiliza el discurso y de la
composicion del discurso en si misma.

Un discurso pretende convencer, sea cual sea ef medio para logrario -
aunque muchas veces sea haga un mal uso de los recursos discursivos-; en el
discurso no se plantea la aletheia -la verdad-, impera la doxa -a opinion-; y
quien la detenta o parece ser depositario de ella es el que triunfa; de modo que
un discurso es en si mismo un mensaje de evaluacién con relacién a un acto,
hecho o dato en si, lo defiende o la desdefia, la capacidad con que se cuente
para integrar cualquiera de las dos acciones determinan el eje del discurso.

Hoy dia, el discurso necesita ser revitalizado en su esencia, debe de
proponer, no (nicamente descalificar o dudar del talante de aduello que centra
su interés: la injuria es un recurso retérico pero no ha de ser la sustancia del
discurso, se debe desdeiiar el discurso de aquello que critica y se esiructura en
tomo del talante del sujeto.

Mientrés no construyamos una cultura politica acorde con los retos del
pais, tendremos formas discursivas aberrantes, que destruyen y obstaculizan,
antes que contribuyan a la construccion y ofrezcan huevos caminos y
alternativas para una mejor operacion estatal y lograr de mejor manera una
convivencia social.

Ademés vivimos una época que privilegia el discurso de la ambigiedad,
el discurso de la indefinicién o del centro democratico; un discurso gue muestra

la crisis de las ideologias y las fobias a tomar abierta y claramente una posicion
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fija y que nos ubique claramente el papel de los actores de este maravilloso
featro de las virfudes politicas. Tal parece que hoy una virtud es la de la
indefinicidn, la de construir desde lo no claro, que si bien no es algo que se
esconde propiamente, tampoco es algo gue se muestra,

£l discurso de ta modernidad se ha mitificado, se ha convertido en un
relato o metalenguaje de lo ejemplar y lo emulable; pero ;jhasta dénde es este
discurso cierto y pertinente? ;hasta dénde refiere o pretende referir una
aspiracion legitima y univoca para todos o al menos para la mayoria? por que,
si bien todos anhelamos el confort, también todos queremos alcanzarlo de una
manera distinta.

Ese es el dilema actual en ef que vive no solo México, sino las nuevas
dindmicas y paradigmas mundiales, la modernidad como un fendmeno de
homogeneizacion, globalizacion en una sola palabra; sin embargo en su causa
primera esta su error, la modernidad sélo triunfara, y por ende se alcanzara
anicamente, cuando entendamos que es la integracién, la incorporacion y la
suma de todas las costumbres y tradiciones propias de cada grupo cultural la
que fortalecera antes que debilitarid esta tarea modernizadora, este proceso
debe ajustarse a las necesidades y aspiraciones del hombre, no el hombre y
sus creencias a dicho modelo.

De mode que, mientras el discurso politico y las acciones
gubernamentales no incorporen elementos politicos y sociales al analisis, los
fendmenos de marginacion y ruptura del tejido social, del pacto politico y del
sistema financiero seguiran reproduciéndose y agravando la situacion, mientras
mas tardemos en constituir una nueva summa humanistica, mas costoso y
dificil serd alcanzar esquemas y modelos mas justos y equitativos para el
desarrolio integro de los hombres.

En el caso concreto del sector energético, al ser una actividad
eminentemente vinculada con los equilibrios ambientales, debe visualizarse
bajo una 6ptica de racionalidad, escasez y optimizacién de su uso, sin perder

de vista la necesidad de entender que hoy dia las condiciones climaticas, las

151



tasas de natalidad y mortandad, las demandas y exigencias de servicios
publicos de calidad, el impacto sobre el medio y ofra serie de elementos no
menos importantes, ademas de que debemos entender que hoy dia los
recursos son menos, o en el mejor de los casos estos crecen, recuperan 0 se
multiplican a un ritmo infinitamente menor al que lo hacen los hombres y sus
necesidades lo requieren. Todos estos son factores que deben analizarse en e!
planteamiento, disefio o formulacion de esquemas alternativos para la atencion
de las necesidades colectivas.

Estas condiciones no deben ser excusa de la ineficiencia, la falta de
talento, la profundizacion de esquemas altamente inequitativos e injustos, se
debe trabajar para construir nuevos imaginarios politicos, que no imaginaciones
politicas; afrontar esta situacion es un reto, que no debe de inhibir fa accion
politica, al contrario deben de motivar, incentivar y ser catarsis de ideas y
modelos que traten de responder de mejor manera a estos problemas.

No sabemos si la realidad nos ha alcanzado © ya nos rebaso, lo cierto es
que ésta es mas compleja y demanda mas y mejores acciones para fa solucion
de los problemas.

Un hecho es innegable y hasta resultaria absurdo negarlo, las
transformaciones que se han realizado, se suceden y seguramente se
sucederan para bien o para mal en el desarrollo del Estado y la economia
mexicana; de modo que es imperative fortalecer, modernizar, imprimir e
incorporar los instrumentos y medios de accion y analisis de disciplinas distintas
a la administracion publica, es necesaric terminar con dicotomias y ver las
diversas profesiones como complementos de la accion de la administracion
piblica en su conjunto y muy en especial en lo referente al sector energético y
en lo que debe de corresponder al Estado.

El reto es buscar, promover disefiar e impuisar el desarrollo del sector,
adoptando modelos que favorezcan la ejecucion de politicas promotoras de la
coordinacion enire las entidades paraestatales y el sector gubernamental y los

sectores privado y social, para fortalecer la actividad econémica, y crear asi, un
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escenaric propicio para el desarrollo, un escenario en el que el Estado, si bien
es regulador de la actividad econdmica, también debe ser una figura que
resguarde y vele por los intereses de la sociedad y sea el Estado el que
determine las politicas a instrurnentar, ya que el sector energético no sdlo juega
un papel importante y vital para el desarrollo nacional, la actividad econdmica o
el financiamiento de la aclividad gubernamental, sino que es un pilar de la
soberania nacional y un punto estratégico en lo que a seguridad nacional se
refiere.

El nuevo papel estatal no debe verse como un retroceso hacia el papel
del Estado policia y volver a la vision de las ciencias camerales, sino verlo
como una etapa superior, modema y mas dinamica del Estado, donde éste
regule, promueva, controle e impulse las dinamicas sociales.

Con esto tampoco quiere decir que debemos de conservar -en vista del
fracaso de los actuales medelos de accion- los mecanismos vy las técnicas de
gobiemo que han probado su ineficacia, sino encontrar mecanismos
equilibrados y adecuados que permitan el mas optimo o0 menos malo
desempeidio.

La estructuracion o reconfiguracién de un nuevo sector energético pasa
necesariamente por una revisién y evaluacion sobre ia forma en fa cual se esta
desempefiando el sector energético en nuestro pais, una cosa es innegabfe su
fortalecimiento no se debe de traducir en una mayor dependencia por parte del
gobierno en lo que a las finanzas publicas se refiere, el fortalecimiento debe ir
encaminado a detonar todas las potencialidades que guarda nuestro pais en lo
que a capacidad productiva, captacion de inversién directa, mercado existente
se refiere,

Por lo cual es necesario redefinir las reglas y la normatividad existente,
es necesario hacer mas clara la estructura juridica -no necesariamente sera
mas sencilla dicha estructura-, habra que clarificar fos derechos de propiedad y
otorgar mayor capacidad de autonomia de gestion, sin olvidar el
reordenamiento administrativo que contrae el llevar acabo dichas tareas, en
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una frase es necesario redescubrir y redisefiar nuestras instituciones.

Hoy dia se estan desarrollando acciones en este sentido, sin embargo el
modo y los procesos empleados para lograr los objetivos planteados no han
sido los adecuados, no es un error de diagnéstico, ni de definicion en muchos
casos, la mayor de las veces es un error de ejecucion,

Los argumentos y evidencias para determinar el sentido de ia accién
gubernamental estan ahlf, sin embargo no se han podido, no se han querido o
no se han sabido utilizar, y no solamente son evidéncias y argumentos técnicos
(econdmicos), sino son también del indole politico. Saber conjugar y utilizar
dichos argumentos de manera adecuada requiere de humildad, paciencia y
capacidad de discusién, mientras se trate de imponer las decisiones y
fundamentarlas en el dato, se seguira fracasando ¥ lo peor de todo perdiendo
oportunidades para encontrar el camino del desariollo, parece ser que México
se ha enredado en los hilos de su destino.

Resumiendo se puede sefalar lo siguiente:

» La formulacién de politicas no es resultado de un ejercicio meramente
técnico-econdmico, sino que es resultado de un procesa de
negociacién y enfrentamiento de intereses y modos de entender ia
realidad, a lo largo de la tesis lo que se ha querido decir es que el
disefio de las politicas no debe responder Gnicamente a criterios y
analisis técnico-econémicos de investigacion de operaciones ¥ manejo
de modelos microeconémicos y econométricos, sino que debe incluirse
ei factor politico y social que gran parte hacen o no factibles ef
desarrollo de una politica cualquiera y determina el legre de los
resultados planteados. '

» La dinamica de los acontecimientos internacionales y la seriedad de los
problemas, particularmente en el sector energético, impulsan una
modernizacion y reforma del Estado; para lo cual es necesario
restablecer un funcionamiento adecuado a las necesidades ¥
caracteristicas propias de cada pais de las dinamicas del mercado. Lo
cual promueve una mayor libertad de la accidn via el mercado, pero
sobre todo un replanteamiento del Estado dotandole de nuevas y mas
eficientes funciones politicas y regulatorias.

¢ Por consiguiente una mayor participacion de las fuerzas del mercado y
la menor intervencién del Estado no se traduce en que el Estado omita
o delegue su papel central como conductor -regulador, que no
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disefiador- de la economia y los procesos de desarrollo.

La existencia de distintas concepciones filoséficas, tedricas y de
eficiencia operativa en torno a las funciones del Estado y de las
dinamicas de mercado, con respecto a la distribucion de fa renta y al
acceso de la poblacidn a los servicios sociales basicos, favorece la
existencia de diferencias en torno a la prestacién de dichos servicios y
sobre los criterios de propiedad de los recursos naturales.

El objeto de las reformas y cambios estructurales emprendidos es el de
lograr una mayor eficacia, competitividad y eficiencia en la operacion
tanto del mercado, de las empresas estatales, sea cual sea su régimen
juridico, del Estado como de los actores, ya que Estado y mercado, por
si mismos, han demostrado igual ineficacia en la atencién de los
problemas sociales.

El esquema econdmico, legal e institucional mas apropiado depende
del contexto politico, social y econdmico determinado de cada pais. No
existen modelos de aplicacion general.

Es funcién del Estado la fiscalizacion y normalizacién, para lo cual
establece criterios técnicos, econdmicos y ambientales para una &ptima
operacion de las empresas estatales y en especial las relacionadas al
sector energético. De modo que la funcién del Estado es supervisar el
funcionamiento eficiente de los mercados y evitar si las condiciones asi
lo determinan la conformacion de monopolios sean privados ¢ pablicos.

El Estado cumplird con nuevas funciones econémicas-sociales, como la
planeacion indicativa, fa regulacion {o extincibn) de monopolios
naturales la supervision del funcionamiento correcto de los mercados y
tendra que seguir desempefiando un papel de propietario de empresas
en determinados contextos polificos, institucionales, legales, técnicos,
econdmicos y financieros.

La funcién primordial del nuevo Estado debe ser la regulacion;
entendida esta como un proceso esenciaimente econémico que debe
servir para proporcionar eficiencia econdémica a las estructuras
econdmicas que no pueden o no deben disolverse.

Es necesario favorecer el desarrollo de un servidor publico capaz,
eficiente, con sentido de responsabilidad, servicio y racionalidad en el
desempefio de sus funciones. Para lo cual es necesario crear o accede
al conocimiento de mecanismos como la profesionalizacion del servidor
pablico o un servicio civil de camera adecuade a la tradicién
administrativa y necesidades de nuestro entorno.

Continuar con las acciones de descentralizacién y modernizacién
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administrativa, que terminen con el burocratismo que inhibe 1a
productividad.

o Impulsar el desarrollo sectorial, organizacional y jerarquico, que
eliminen viejas inercias administrativas.

» Contar con una estructura agil y flexible que reaccione con eficiencia y
eficacia ante los cambios del escenario nacional e internacional.

« Racionalizar y eficientar el uso de los recursos y bienes de los cuales
dispone.

e Los nuevos instrumentos de buen gobiemo como lo son las politicas
puiblicas, la gerencia o gestion pablica y la gerencia social, deben de
incorporar a sus andlisis y acciones elementos politicos y sociales que
ayuden a un mejor desempefio de las tareas gubernamentales, ya que
un mero andlisis técnico-econdmico de suyo resulta insuficiente y poco
factible de realizarse plenamente.

Es fundamental también redefinir el papel que el Estado debe
) desempefiar en ia economia, y de manera particular en el sector energético

para lo cual es necesario atender:

« La incorporacion de esquemas de liberalizacién, apertura e integracion
econdmica que lieven a una mayor participacion de las fuerzas del
mercado y la iniciativa privada, que no debe ampliarse a todos los
sectores de la produccion, existen sectores como el energético donde
ta aplicaciéon de este modelo no es univoca, definitiva y muchas veces
1a mas adecuada, de manera que debe de integrarse un analisis mas
complejo incluyendo estudios de variables, hechos politicos y de
factibilidad y no Gnicamente el dato econémico.

« De la idea que se tenga sobre la sociedad dependeran las formas de
crear y distribuir la riqueza, en el caso del sector energético, esta
distribucién debe vincularse con la generacion y distribucion de la renta
de los recursos naturales y la provision de servicios publicos
esenciales; ya que si bien la generacion de renta remite a un caracter
eminentemente técnico y econdmico, su  distribucion obedece
adicionaimente, expiicita o implicitamente a factores del orden politico y
necesidad social.

« Algunas actividades economicas, sobre todo en el sector energético,
pueden desregularse, facilitando asi condicicnes favorables para fa
introduccién de cierto grado de competencia y participacién de
particulares, en otros casos se requiere de una regulacién manteniendo
estructuras esencialmente monopolicas, sea por razones econdmicas,
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sociales, politicas o estratégicas.
Las reformas econdmicas emprendidas, implican una reestructuracion

general del sector energético, a fin de dotar a las empresas publicas de

eficiencia, por medio de una gestion autdnoma v responsable.

La reestructuracion del sector -energético comprende una
reorganizacion profunda del sector, estructuras y mecanismos
econémicos mas eficientes, desmonopolizacion de la propiedad y
administracién de la infraestructura, ademas de introducir las fuerzas
del mercado desde el punio de vista econdmico y social pertinente.

£l sector privado puede efectuar un aporte importante de capitales y
tecnologias en varios campos de la actividad energética, liberando
recursos que los gobierncs pueden destinar a cubrir necesidades
sociates. La paricipacién de privados dentro del sector energético, no
necesariamente implica la privatizacion total de los activos actualmente
en manos del Estado. Es conveniente, previo analisis y estudio,
incorporar cambios regulatorios (sean de reregulacion o desregulacion)
en areas donde sea inconveniente la existencia de monopolios
naturales publicos o privados.

La modernizacidn de las empresas publicas en su conjunto, pero muy
en especial en el caso de! sector energético, deben considerar la
existencia de gestiones autonomas, disefio de criterios de
responsabilidad y responsividad en la gestion, promover la estrategias
comerciales y actuar bajo una legislacién similar a la que regula la
aclividad de empresas privadas, para competir en igualdad de
condiciones.

El disefic de las estrategias de planificacién global en el sector
energético debe orientarse a las decisiones de inversion de agentes
econdmicos (tanto plblicos come privados), asegurando de dicha forma
el abastecimiento eficiente de las necesidades energéticas, evitando de
esta manera los problemas de desabastecimiento.

El Estado debe ser garante principal del establecimiento de normas
ambientales y de su cumplimiento; ya que la actividad del sector
energético guarda una profunda vinculacion con el ambiente.

La reestructuracién no debe competer Unicamente al Estado, sino
también a los mercados; tarea primigenia en ei sector energético donde
el gas natural y la electricidad deben disponer de estructuras
regulatorias apropiadas para cada pais y 6rganos reguladores que
tengan como caracteristicas la flexibilidad, la agilidad, la independencia
operativa y la autonomia financiera, los mecanismos de control,
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supervision y evaluacion, ademas de contar con un alto grado de
profesionalismo y especializacién técnica. Una estructura legal y
regulatoria, es insuficiente sino se incorpora una estructura
administrativa, autdbnoma y capaz.

Propiciar la expansion rapida y eficiente del sector, mediante el
fortalecimiento de las entidades que lo componen sean pdblicas o
privadas.

Promover el ahorro y uso eficiente de la energia, asi como avanzar en
e! desamollo y uso de las fuentes de energia no convencionales y
renovables, con impacto positivo. De manera, que se aprovechen de
manera integral los recursos energéticos con que cuenta el pais.

Buscar mantener y profundizar los esfuerzos realizados en materia de
productividad, competitividad, uso eficiente de los recursos energéticos
y en la ejecucién de politicas que impulsen un desarrollo mas justo y
equitativo.

Mucho cuidado habra de tenerse en la promocion de la inversion
privada, sobre todo aquella que venga del extranjero, analisis
cuidadoso habra de guardarse cuando se pretenda justificar la
presencia de capital extranjero en el sector energético mexicano, dicho
esto no con un afan xen6fobo o de nacionalismos desgarradores, sino
porque mucha de la inversién y administracion de empresas extranjeras
dentro del sector energético nacional pretende entregarse a compafiias
estatales de otros paises, es decir lo que el Estado mexicanc no puede
realizar debido a la falta del capital necesario para llevar a cabo la
medernizacién necesaria para dicho sector, de modo que una empresa
estatal extranjera, tomar4 posesién de lo que una empresa estatal
nacional no es capaz de realizar, una operacién y administracion
eficiente y rentable de los recursos energéticos nacionales, Aunque
también es cierto, que en determinado momento es més facil negociar y
acordar determinadas reglas de accién y competencia con un gobierno,
que con un empresa transnacional.

El discurso politico, debe ser un mecanismo que promueva la inversion
de capital privado o social para la atencién de los problemas publicos,
es decir, debe ser un publicista de los ambitos en los cuales el Estado
mexicano corresponsabiliza y debe buscar incorporar los intereses
privados para la mejor atencion de los problemas publicos.

Del mismo modo, es innegable que el gobiemo tienen serios problemas
de comunicacion y difusion de las decisiones que toma y las politicas
que disefia, de tal manera que la estructuracion de un discurso politico
ayudaria en mucho para corregir estos problemas de los cuales
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adolece.

e Es importante que en la instrumentacion de las politicas pubticas en
México, se utilice el discurso politico como un herramienta mas para
posibilitar un mejor desempefio de las politicas, es decir, debe generar
argumentos y evidencias para que se obfengan mejores resuftados.

e El discurso se inscribe dentro de las fases del enfoque de politicas
pablicas jugando distintos roles, primero ayuda a determinar y definir
los problemas pablicos, luego ayuda a definir los actores y como
incluyen estos en la definicion de una politica con su juego en las
arenas de poder, sin que esto se traduzca en un juego politico, y por
Uitimo, el discurso refiere y enuncia la evaluacién del gobierno con
respecto a los resultados obtenidos por una determinada politica, es
degir, fa evalda.

¢ Del mismo modo, el discurso colabora decisivamente en la renovacién
de apoyos que de continuo debe tener una politica pablica para lograr
alcanzar de mejor manera los resultados planteados.

» El discurso politico en México, debe ayudar también a entender el
cambio de competencias en la accién y beneficio publico, en materia de
colaboracién entre los intereses piblicos y privados.

La reforma def Estado y los cambios a emprender deben realizarse con
base en una amplia discusion y un consenso, no sobre qué tamafio de Estado
queremos; la discusion debe centrarse en qué tipo de Estado queremos, cudl
responde mejor a nuestras necesidades, nuestras tradiciones y entorno
cultural; debemos definir qué funciones queremos que realice y cémo queremos
que las realice.

El debate no es cuénto Estado, sino cual Estado; ya vimos que un
Estado amplio no asegura el bienestar y el respeto integro de la libertad, ya
también vemos que un Estado minimo tampoco funciona, por ello la
construccion del Estado mexicano debe darse con base en nuesfras
necesidades y nuestras Gpticas, no podemos ni debemos buscar la
construccion de un tipo de Estado que se cifia en paradigmas que son ajenos a
nuestra idiosincrasia y a nuestro desarrolio histérico, debemos sujetar de nuevo
a la economia bajo la autoridad de la politica; al eficientismo, hajo la eficacia.

Sélo con un Estado consolidado y claro en sus funciones,
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responsabilidades y tareas lograremos tener un sector energético fuerte,
competitivo, eficiente, eficaz, de dptima operacion y disefiado, dirigido y
administrado responsablemente, sélo asi México podra aspirar legitimamente a
un desarrollo homogéneo, integral, justo y equitativo.

La incorporacién de técnicas y tecnologias de otros campos y disciplinas
del conocimienta no necesariamente enfocados al campo del conocimiento
sobre lo piblico, 1o politico y o social, no siempre rivalizan, se contraponen o
son excluyentes, muchas veces se complementan o pueden dar otra vision
sobre los problemas pablicos a fin de otorgar una atencion no sélo mas
eficiente, sino también mas eficaz. Serd necesario superar dicotomias y
protagonismos en torno a las diversas disciplinas a fin de no a cancelar ia
oportunidad de servir y lograr de mejor manera el bienestar y desarrollo tanto

social como individual.

He escrito, habéis leido, ya sabéis, juzgad...
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FUENTES

Para un autor no ser citado

puede ser malo;

sin embargo, para un autor no ser
leido, puede ser torrible; ya que
un autor no leide, 85 una autor
victima de la indiferencia como

la paor de las censuras.

Octavio Paz.

Muchus de los libros aqui enlistados, son textos cuya influencia en el
desarrollo del trabajo se hace de manera explicita, muchos otros son los
libros que de manera implicita estan referidos a lo largo de! texto; son los libros
que si bien poco o nada tienen gue ver directamente con el trabajo, mucho
tienen que ver con mi formacién como individuo.

Al final de cuentas, como refiere el autor del Club Dumas,

“.. ya no existen los lsclores inocenles. Ante un texio, cada uno aplica su propia
perversidad. Un autor es lo que anltes ha leido...”".
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ANEXO
Titulares de la Secretaria de Energia

A lo largo de la existencia de la Secretaria encargada del patrimonio y
custodia de los bienes nacionales, los responsables del despacho han sido:

Lic. Alfonso Caso. 1947-1949.

Lic. Hugo Rangel Coto. 1949-1951.

Lic. Angei Carbajal Bernal. 1951-1952.

Lic. José Lépez Lira. 1952-1058.

Lic. Eduardo Bustamante Vasconcelos, 1958-1964,
Lic. Alfonso Corona del Rosal. 1964-1966.

ing. Manuel Franco Lépez. 1966-1970.

Lic. Horacio Flores de la Pefia. 1970-1975.

Lic. Francisco Javier Alejo. 1975-1976.

Lic. José Andrés de Oteyza y Fernandez. 1976-1982.
Lic. Francisco Labastida Ochoa. 1982- 1986.

Lic. Alfredo det Mazo. 1586-1987.

Lic. Fernando Hiriart Balderrama. 1987-1992.

Lic. Emilio Lozoya Thalman. 1992-1994,

Lic. Ignacio Pichardo Pagaza. 1994-1995.

Dr. Jesus Reyes Heroles Gonzaiez Garza. 1985-1997.

Dr. Luis Téllez Kuenzier. 1997-7
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