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INTRODUCCION

La vida de la Administracién Publica se encusntra apo\yada por
un conjuntc de politicas; esto se debe a que |as politicas publicas son
una serie de decisiones de caracter permanente que son aplicadas
para resolver demandas de la ciudadania. Las politicas publicas,
obedecen a una practica sociai, siendo que su objetivo principal es
-el conciliar el conflicto derhandado, a través de la accidn publica.
Dicha accion, propicia una serie de programas y estrategias
-permanentes, |las cuales se consolidan por medio de la apticacidn del
gasto publico, a los rubros econémicos y sociales mas importantes.

La autoridad gubernamental es el actor central de la politica
social y de la implementacién de las pcliticas publicas que trae
aparejadas. La Administracion Pdblica Federal, no es el Gnico
responsable activo de dicho control e implementacién, puesto que se
mueve en interdependencia con otros actores. organismos
encargados de ejecutar sus decisiones, organizaciones no
gubernamentales, sujetos que reaccionan a las realizaciones
producidas, grupos de intereses u otras instituciones que ejercen
influencia sobre |la accidn preyectada o en curso.

Por tal motivo, la importancia de la politica social y las politicas
publicas, radican esencialmente en el cambio social que pueden
producir. La causa—efecto es importante, porque rige y fundamenta la
accion publica considerada, la cual se presencia a través de los
objetivos, los contenidos e instrumentos de accion de que la
autoridad gubernamental se dota para generar, a partir de
realizaciones, los efectos o impactos sobre el tejido social.



En este contexto, el énfasis del presente estudio se dirige al
rescate del caracter publico de las politicas sociales y la influencia de
éste en el proceso de implementacidon. Ya que puede plantearse la
hipétesis, de que los estudios de politicas publicas en México,
aplicados a ta politica social, particularmente los relacionados con la
implementaciéon, se encuentran fundamentados sélo en el analisis de

los éxitos y fracasos de las mencionadas politicas.

Para entender el caracter publico de las politicas, es necesario
primero entender la naturaleza publica del poder y de su ejercicio, asi
como determinar las funciones o papeles de los actores. Lo anterior,
en virtud de que el gobierno Mexicano, esta perdiendo de vista desde
hace varios afos los principios y objetivos que rigen la
implementacién de dichas politicas, ante los probiemas publicos
complejos (pobreza, falta de infraestructura en educacidén, salud,

seguridad publica y vivienda, entre otros).

Las alternativas de solucion desde 1872, han sido limitadas,
ante el desconocimiento del Estado y de la propia pobilacidn; la falta
de analisis y de propuestas vertidas por los actores y por la opinién
pubiica, no permitieron en su momento estructurar una agenda de
gobierno, la cual debia contemplar los problemas presentes y generar
nuevos espacios publicos de deliberacién y accion entre los actores y
los componentes de l|la politica. E! conocimiento y reconocimiento
posterior de las propias carencias del pais, se convirtié en el paso
necesario para dar cauce y viabilidad a las propuestas vertidas en el
proceso de conformacion de las agendas de politicas que se

estructurarian en afos posteriores.

I



Siendo asi, las politicas publicas no pueden seguir siendo
entendidas exclusivamente como cursos de accion gubernamental mal
planeados, ya que como se ha mencionado, el Estado no es el unico
agente de cambio en la acciéon social. La correponsabilidad y la
rendicion de cuentas, deberdn recobrar el valor publico de estos

instrumentos con los que cuenta la sociedad.

En este sentido y en el orden de ideas expuesto con
anterioridad, |la presente investigacién analiza la importancia de las
politicas publicas en el proceso de |la implementacién de las politicas
sociales en el periodo 1988-1998, a traves de los Programas:
Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y de Educacién, Salud vy
Atimentaciéon (PROGRESA) .y su trayectoria dentro de Ia

Administracién Publica en México.

Asi, en el primer capitulo, se cumple con el objetivo especifico
de identificar el significado de las politicas publicas, su historia, sus
connotaciones gramaticales policy y politics, utilizando para tal efecto
las teorias principales que envuelven a la ciencia politica y sus

autores.

E| segundo capitulo, verifica el objetivo concerniente al estudio
del proceso de elaboraciéon de politicas publicas. Por lo que se
presenta la secuencia e importancia del proceso de elaboracion de
dichas politicas, igualmente es abordada la responsabilidad que
asumen los analistas y los grupos de poder en las decisiones de
politicas publicas. Ya que de un adecuado proceso de elabohracién, se
desprende un analisis complejo de muchas variables, como pueden
ser. econémicas, sociales, tradicionales, administrativas, etc. Del

estudio de estas variables, surge el analisis politico de las politicas,

I



como procesos adaptativos que deben responder algunas cuestiones
claves respecto de la distribucion y el ejercicio del poder por parte de
los distintos actores, en los diferentes momentos del proceso, con la
finalidad de conseguir o alcanzar los objetivos que persiguen

precisamente la optimizacion de ciertas politicas publicas.

En el tercer capitulo, se realiza un acercamiento al estudio de
la implementacion de las politicas publicas, confrontando los aportes
de varios autores en razén con este proceso, y enfocando el estudio
a identificar los dmbitos publicos donde concurren y los condicionan
en la implementacién de politicas; etapa que si bien es subsecdente'
al disefo y hechura de politicas, se debe considerar en razén de sus

resultados.

Finalmente el cuarto capitulo, cumple con el objetivo de
analizar las politicas sociales en materia de vivienda, educacién y
salud implementadas en los Programas SOLIDARIDAD
(correspondiente a la Administracién de Carlos Salinas de Gortari) y
PROGRESA (implantado en la Administracién de Ernesto Zedillo
Pence de Ledn). Cabe destacar que la implementacion y evaluacion
de éste dltimo, en cuanto a politicas sociales se refiere, es de vital
importancia para el pais. De hecho, los datos de este programa,
seran compiementados con la informacién de otros programas (como
el de salud 2000, vivienda 1996-2000, combate a la pobreza 1995-
2000) que van de la manc con la politica social. Hay que recordar que -
el rubro de vivienda, por ejemplo, no es una politica social que
contemple PROGRESA. Dicho analisis es importante, porque de él,
podremos constatar, si ta impiementacién de politicas sociales en
México, a constituido un asunto importante en la agenda de gobierno
para satisfacer |las demandas de |la sociedad en general.

v



CAPITULO ]

LAS POLITICAS PUBLICAS: SU CONCEPTO Y SU
| HISTORIA

Debido a que el objetivo general de la presente investigacion,
consiste en determinar la importancia de las politicas publicas en el
proceso de la implementacion de las politicas sociales y su
trayectoria dentro de la Administracibn Puablica en México; es
conveniente, identificar en este primer capitulo, el significado de las
politicas publicas, de sus connotaciones gramaticales policy y
politics, asi como de su desarrollo historico, utilizando para tal efecto
tas teorias principales que envuelven a la ciencia politica y sus

autores.

1.1. Definicién de Politicas Publicas

Antes de profundizar en la definicibn de politicas publicas, se
requiere preciar la distincién disciplinaria que se refiere a la "politica
y las politicas”, a las politics y la policy, respectivamente. La primera
es un terreno de la Ciencia Politica, las segundas de las Ciencias de
Policies. Como es observable, ios problemas de sus relaciones
comienzan con la definicién de las dltimas y al respecto, es

indispensable adoptar una posicién de principio.

lLos problemas semanticos y conceptuales de la voz policy,
cuando es traducida en espafol por politica, han sido identificados
y discutidos por los especialistas en la



materia’. Inclusive hay problemas referentes al término mismo, como
lo hace constar William Dunn cuando explica que la voz policy deriva
del griego, del latin e incluso del sanscrito, y que existe un notorio
parentesco entre politics y police, tal como se usaba en la Inglaterra
medieval. Dunn cree que esta circunstancia ha sido fuente de
confusién entre los campos relativos a la Ciencia Politica y la
Administracion Publica, por un lado, y las Ciencias de la Policy, por
el otro, pues las primeras estudian a la politica y las segundas a |la
policy. Mas alléd del inglés, sin embargo, el problema se complica,
como en el ruso, por ejemplo, donde la voz politika se refiere tanto a

politica, como a policy.?

Yehezkel Dror, cuya activa participacidén ha contribuido tanto al
desarrollo de estas disciplinas, ha mostrado también su preocupacién
al respecto sefialando que:

“la falta de una diferencia entre Politics y Policy en un gran
numero de idiomas, crea un gran problema en el desarrollo del
Analisis de Politicas en muchos paises. Al mismo tiempo, la
falta de esta diferencia sefiala realidades y percepciones
descuidadas en e! Analisis de Politicas provenientes del

idioma inglés"?.

Estos problemas conceptuales y seméanticos son patentes en el

espafiol, comoc lo hace constar Joan Subirats, quien juzga que la

' En México fue publicada una antologia de Yehezkel Dror. en la cual ¢l editor v prologista propone ia
traduccién de policy por “curso de accion™. es decir, sugiere no la traduccion de la palabra. sino de su
significado, lo cual no supera su confusion con politica pero de cuenta del problema. Confrontar; Yehenzkel
Dror, Enfrentando al futuro. Prologo de Samuel Schmidt. México. Fondo de Cultura Econdmica. 1490,

pag.11

* William, Dunn. Public policy analvsis: An Introduction, New Jersv. Prentice Hall. Englewood Cliffs. 1981,
pag. 7-8

* Yehenzkel Dror. “dndlisis de pofiticas para gobernantes”. En Revisia 1enezolana de Desarroflo
Administrative. Venezuela, No. 1. enero. 1992. pag. 33
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traduccion de policy por politica significa el empleo de un termino
eguivoco y polivalente. Sin embargo, comprensiblemente, el autor
catalan omite el empleo de cualquier otro término y continda usando
el de politica para referirse a policy*

Ante una situacién semantica y conceptual como ésta, se debse
proponer el empleo de la policy, tal como se hace en ingles. Ademaéas
de conservar sus raices greco—lfatinas, ya esta en usoc desde varios
afios atras. )

La Ciencia Politica y la Ciencia de la Policy cuentan con
cultivadores propios, asi comc con agremiaciones y medios de
divulgacién también privativos. Cada cual tiene libros especializados,
usuarios diferentes, alumnos y catedraticos diversos. Por su lado, ia
Ciencia Politica se ha abocado al estudio del sistema politico, las
relaciones de poder y la concducta politica, mientras que ia Ciencia de
Policies se centraba originalmente en el estudio del gobierno,
extendiéndose al apartado del puiblico y de los pablicos particulares
en los que inciden las polficies’®

Antes de la irrupcidén de los progresos politicos que arribaron
con la revolucién francesa, la policy abrazaba todo aquello que hoy
conocemos como administracidn publica, era la expresion mas
transparente de l|a administracion del Estado. A partir de esta
revolucion, policy fue sustituida bruscamente en Francia por
administracién publica y esta féormula se diseminé rapidamente entre

* Subirats, Joan. Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracién. Madrid. Instituto Nacional de
Administracion Piblica, 1989, pag. 40-41

* May. Peter J. “Reconsidering Policy Design: Polices and Publics”. Kn Journal of Public Policy, Tomo L,
Abril-June, 1991. pig. 187-206



los pueblos iberoamericanos. En contraste, entre los afemanes la
sustitucion fue mas lenta, pero inexorable, y so6lo en los paises
anglosajones se conservaron ambas palabras para significar dos

objetos distintos.

En Gran Bretana, policy se conservo para referirse al arte del
gobierno; police para significar el gobierno de las ciudades y los
paises, y después la conservacion de la paz y el orden; y
administracion publica para representar el conjunto de los
Ministerios. En los Estados Unidos se heredd esta tradicién, con
algunas variantes, pero en contraste a Gran Bretafa la administracién
publica ha sido cultivada vigorosamente desde principios de siglo vy,

posteriormente, aqui se cultivaron las Ciencias de ta Policy.

6

De acuerdo con lo que estipula Aguilar Villanueva® existen dos

acercamientos a la definiciébn de politica (pelicy), estos suelen ser: el
descriptivo y el teérico. Desde el punto de vista descriptivo, las ideas
se dirimen en la cuestion de st la politica sea sélo ¢ primordialmente
—como apunta Aguilar Villanueva- la decisién del gobierno adoptada
dentro de su campo legitimo de jurisdiccion y conforme a los
procedimientos legalmente establecidos.

La politica puede denotar varias cosas' un campo de actividad
gubernamental (politica de salud, educativa, comercial), un propdésito
general a realizar (politica de empleo estable para |la sociedad), una
situacion social deseada ( la seguridad social y {a sequridad publica),

6 Aguilar. Villanueva. Luis F. La Hechura de las Politicas. México. Pormia. 1992 pag. 21,



entre otras.” Por lo que a la politica, se le pueden asignar los
siguientes componentes comunes:

a) “institucional, la politica es elaborada o decidida por una
autoridad formal legalmente constituida en el marco de su
competencia y es colectivamente vinculante.

b) decisorio, la politica es un conjunto-secuencia de
decisiones, reiativas a la eleccion de fines y medios, de
largo o corto alcance, en una situacién especifica y en
respuesta a problemas y necesidades,

c) comportamental, implica la accidn o la inaccion, hacer o no
hacer nada; pero una politica es, sobre todo, un curso de
accién y no sélo una decision singular;

d) causal, son los productos de acciones que tienen efectos
en el sistema politico y social®®.

Muy compartidas resuitan las ideas de Jiménez Castro, quien
sefala: la politica es el marco mediante el cual los objetivos
nacionales se canalizan hacia la accién, es decir, se estabiecen los
principios que han de regir las actividades.® En este contexto, ia
administracién pibilica estd vinculada a la accién politica, pues por
medic de su estructura institucional, ejerce las acciones pertinentes a
fin de realizar los proyectos sociales, que parten de las necesidades
cciectivas de orden politico desarrolladas en e! espacio publico, pero
cuyos efectos previsibles comprometen la dimension de lo social, es
decir, deben satisfacer necesidades publicas.

7 Ibidem. p. 22-23
¥ Idem.

¥ Jiménes, Castro. Wilburg, Administracion Publica para el Desarrollo Integral. México. Fondo de Cultura
Econémica, 1975. pdg 53



De lo anterior, la Administracién Publica es estrictamente el
cuerpo de instituciones, organizaciones, mecanismos y medios por
los cuales se desarrol-la la accibn gubernamental, y a partir de ésta
se establecen la relacion mas evidente entre el gobierno y la
sociedad. Las politicas pubiicas se inscriben en éste ambito, y por
medic de ellas, se intentan satisfacer las necesidades primordiales
de la comunidad.

Por otro lado, desde la perspectiva tedrica, debe contemplarse
.la variedad de las teorias politologicas, a partir de sus teoremas
sobre el poder, el consenso y el conflicto, siendo que son factores
dete-rminantes para hablar de una construccién teérica. A este
respecto, apunta Villanueva que la consistencia o vulnerabilidad de
cualquier construccién tedrica sobre el policy process esta
prejuzgado por la teoria de mayor referencia.

"Quién, cdmo y para qué detenta el poder politico
colectivamente vinculante, a la base y acaso al margen de la
autoridad estatal formalmente constituida, ha sido la pregunta
central y también recelosa de la ciencia-sociologia politica.
En esta perspectiva, las politicas publicas, supuestamente
elaboradas en la interaccidon entre los poderes estatales y las
libertades ciudadanas, se dice, no son excepcidon sino
exteriorizacién puntual de! juego realisimo de los poderes
sociales y de sus intereses exclusivos. Si las politicas en sus
diversas formas reglamentarias, presupuestarias,
administrativas, sean producto de |a dominaciéon de clase
("ploque en el poder”), de los ajustes mutuos entre los grupos
de interés (corporativos o pluralistas), de la hegemonia de una
élite (tradicional o modernizante) del peso irresistible de las
metrépolis sobre periferias indefensas, etc., todo esto va a
depender del cuerpo tedrico desde el cual el investigador—
analista construya sus conceptos, hipoétesis y procedimientos
de prueba”'®.

' Aguilar Villanueva. Op. cit. p. 29



La definicion de politica es, entonces, en sus elementos basicos
deducible de las proposiciones basicas de la teoria politolégica.
Todo el esfuerzo consiste en sumar evidencia crucial a las diversas
explicaciones que se ofrezcan de por qué se aceptd que una
determinada cuestién habia de ser objeto de politica, de por qué se
disefd y eligié cierta accion colectiva de una determinada politica, de
por qué se le califico como estratégica, prioritaria o tal vez

simplemente rutinaria.

En esta perspectiva, no hay una politica unica ni general,
siendo que tampoco existe una sola sociedad, con una permanente y
determinante estructura de poder. En este sentido, lo que el estudio
de las politicas muestra es que en una sociedad, a partir de los
intereses de los grupos, se levantan, inhiben o aminoran diversas
cuestiones, y en correspondencia, los grupos sociales suman o restan
sus intereses, extienden o restringen sus alianzas, endurecen o
flexibilizan sus posiciones, se enfrentan sin tregua o negocian sus

ventajas

De lo anterior expuesto, se debe argumentar que las politicas
publicas son un modo de accién sélo concebible dentro del marco de
un sistema politico en el que el Estado tenga la facultad de regular,
intervenir, impedir, compensar o reajustar los efectos indeseables de
la légica de! mercado y de sus propias acciones. Y la nocidn misma
de politicas publicas sdlo tiene sentido dentro de marcos
conceptuales, que permitan ver el proceso de toma de decisiones

publicas, como el objeto especifico de la ciencia politica.

Por lo tanto, no existe un uso uUnico y consistente del término

politica publica, a veces se le usa para hacer referencia so6lo a los
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objetivos que se quieran alcanzar, por ejemplo, un ente publico en el
area social puede definir su poiitica como la reduccién de la pobreza
critica, Otras veces puede quedar definida con base en los medios
para lograr los objetivos; por ejemplo, una Secretaria de Estado
puede adoptar la politica de estimular la formacidon de microempresas
en los sectores populares, en este caso la politica es un medio para.
satisfacer problemas de empleo, de remuneraciéon, de cultura
gerencial, de precios y abastecimiento. Como sefalan Pressman y
Wildavsky'!, el uso més adecuado del término politica publica es
aquel que se refiere tanto a los objetivos como a los medios
necesarios para aicanzarlos. El enunciado de una politica, en
consecuencia, es una proposicidn que relaciona determinados medios
con ciertos probables fines.

Una politica pablica es aquella que ha sido disefada para llevar
a cabo un destino preciso, es |la que da scluciéon al problema
generade en cualquier arteria de la Administracién Publica y que
debe ser dominado para el pleno desarrollo de ésta. Hay que recordar
que una bolitica publica es solamente una pequefia parte de ese todo
que es el ejercicic gubernamental que lleva a cabo |la Administracion
Publica cotidianamente

Las politicas pablicas son ese instrumento que hoy en dia han
venido a brindar un apoyo tanto a la Ciencia Politica como a la
Administraciéon Publica con el fin de contribuir al .analisis y a la
elaboracién de decisiones publicas precisas de un tema en particular
que tienden a ser mas eficaces y dan solucién a ese ¢ esos
problemas generados al interior de la sociedad, este punto es muy

" Pressman, Jeffrey y Wildavsky, Aaron, /mplementacion. Berkely, University of California Press, 1973. pag.
21



importante porque la finalidad de una politica publica es |la de brindar
solucidn a los conflictos generados en la civilizacién, es decir, que
coadyuvan a la plena realizacién de la dignidad humana' Son un
medio para lograr los objetivos propuestos en un plan de desarrollo y
tienen la particularidad de nacer en el momento preciso, es decir, son
unicas en su género porque son disefiadas para solucionar una

probleméatica especifica en un punto geografico irrepetible

También guardan un orden de importancia porque después de
un analisis minucioso del problema a resolver, al nacer la politica
publica se debe decidir si ésta formara parte de la agenda de
gobierno o bien, si se desahogara de forma particular, esto
obedecera a {a importancia del objetivo a cumplir, del anélisis vy

propuesta de politica publica a seguir.

"Por ello lo gue cuenta es ta calidad de las politicas
publicas gque se anaiizan, disefian, deciden y desarrollan: la
calidad de la formacién y gestion de las politicas. El esfuerzo
individual y practico ha de centrarse en el proceso de las
politicas, en sus condiciones de consenso, correccidon vy
factibilidad, en su formacién, implementacion, impacto y
evaluacion”'

Luego entonces, requieren una depuracién sistematica para que
puedan llegar a ser decisiones de gobierno productivas donde la
participacién ciudadana juega un papel principal. El| analisis
valorativo de las decisiones politicas exige la discusion de los

criterios o principios de explicacion de las acciones publicas.

"* Aguilar Villanueva. Luis F. £f Esiudio de las Politicas Piblicas. México. Porria. 1992, pag. 17.

" Idem. pag. 22



Los problemas que pueden ltegar a tener una nacién son en
ocasiones incalculables, y seria erréneo el pensar que existe una
politica publica para cada uno de ellos; puede ser que el dejar pasar
un problema y mantenerse al margen, sea una decisidén politica de no
llevar a cabo alguna accién en especifico, y a esta actividad también
se le debe denominar politica publica, porque en ella se estan
valorando criterios técnicos, normas juridicas y el propio sentido
comun, que permitan tomar soluciones en el tiempo y espacio

preciso.

Con el apoyo de las politicas publicas que se aplican para
mantener la estabilidad de la sociedad, los miembros del aparato
gubernamental pueden tener alternativas para reconocer e identificar
los asuntos publicos y reducir entonces las probabilidades de futuros
indeseables, |lo cual lleva a pensar en elevar la calidad en la
elaboracién de politicas publicas con el fin de ampliar fos circulos de

accion de éstas,

Con respecto a esto Yehezkel Dror, menciona que: “Desde el
punto de vista de los decisores de mas alto nivel, construir puentes
sobre abismos hacia el futuro toma la forma mas concreta de
<selecciones criticas>, basadas como esos |os estan sobre el

potencial evolutivo y marcos de pensamiento relacionados”'

Con la finalidad de reforzar el concepto de politicas publicas,

seran enumeradas algunas definiciones més.

" Dror. Yehezkel. Consiruvendo puentes entre futuros y selecciones: profesionalismo en el arte de gobernar
para AMéxico. Jerusalem. Israel. Departamento de Cienctas politicas de la Universidad Hebrea. pag. 8.
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Eulau y Prewit, definen a una politica publica "como una
decision permanente caracterizada por una conducta consistente y la
repetitividad por tanto de aquelios que la elaboran como de aquetlos

que se atienden a élla"®.

Por su parte, Gonzalez Ortiz especifica: “Es la ciencia social
aplicada en varios sentidos: primero, en la identificaciéon de la
necesidad hacia la cual la politica publica es dirigida, segundo, en la
investigacién y en los resultados de las ciencias gubernamentales y

tercero, en la evaluacion de los programas pubiicos”'a.

Para Guerrero, “la nueva nocién de politica publica
trasciende su connotacion vulgar de curso de accién, para ser
definida como una parte de un proceso general, junto con la
clasificacion de las metas, la definicion de la situacion del
caso y la determinacion de los medios optimos para efectuar la
accion decidida... a un disefio para modetar el futuro bajo el
influjo de fuerzas externas, bajo tendencias que fluyen del
pasado hacia el presente”".

De lo anterior, se puede argumentar que las politicas publicas
son la praxis generada entre politicas y Administracion Publica
porgue se componen de los planes, programas, tacticas de accion,
teorias y valores sociales para su realizacion: el resultado del
analisis de estos puntos y la toma de decisiones, produce lo que se

denomina politica publica, la cual toma un curso determinado, bajo el

"* Dve Thomas. Undersianding Piblic Policy. Englewood Clifts. New Jersev. 1984, p. 1-2. Citado por: Ruix
Sanchez, Carlos. AManual para ia elaboracion de Politicas Piblicas, México. Plaza v Valdés. Universidad
Iberoamericana. 1996. pig. 13

' ldem. pag. 14

" idem. pag. 14-15



objetivo de brindar un bienestar a los integrantes de una sociedad

dada en un tiempo especifico.

1.2. Ciencias de Policy

Cuando pretendemos hablar de las ciencias de policy, es
necesario remontarse a lo que fueron las ciencias de la politica siglos
atras, las cuales tenian como objetivo el estudio y la vigilancia de fos
estudios administratives para el buen desempefio de la
Administracién Publica en bien del progresoc de la sociedad; estas
ciencias se dedicaron a preparar al personal que al concluir sus
estudios, estarian listos para realizar investigaciones que los llevaran
a la comprensidon por medio de estadisticas de la mejor forma de

incrementar el poder del Estado.

La politica como ciencia puede ser considerada como la que
organiza a la sociedad y lleva a cabo las actividades
gubernamentales. Sin embargo, cuando se utiliza el término policy
nos estamos refiriendo a la accidén desarrollada para la plena
ejecucioén de los objetivos de la politica. Esta actividad ha estado
presente a través del tiempo en muchas y diversas sociedades, tales
como, Grecia, Roma, Estados Unides, Alemania y Francia; por lo que
era necesaric elaborar una diferenciaciéon entre el desenvolvimiento
de la ciencia politica y el de |a politica (policy) como actividad rectora
de los objetivos de la anterior, es decir, el curso de accién, el cual

posee una gran importancia.

Cabe hacer mencidn aqui, al articulo de Guerrero, donde sefnala

que la moderna fundacion de las Ciencias de Paglicy tiene una fecha
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precisa: 1951, cuando se reune un notable grupo de cientificos
sociales en la Universidad de Stanford con el objeto de discutir sobre
tas Paolicy Sciences. En esta reunién se consolidan antecedentes, que
se remontan a 1837, cuando en la Escuela Graduada de
Administracién Publica de la Universidad de Harvard, se introdujo ei
estudio de la Policy Publica.®

Es asi, que el estudio de las politicas (Policies) tomd un
impulso definitivo con la proposicién de Lasswell y Lerner en 1951
Esta iniciativa surgié de la confluencia, tanto de desafios a la
capacidad gubernamental estadounidense, como al grado de
desarrollo alcanzado por la llamada investigacion de operaciones. A
partir de este momento, quedd establecido el marco duai
caracteristico que propicié la evolucion de la “ciencia de las politicas”
a saber: 1) e} enfrentamiento desigual a problemas de gobierno cada
vez mas complejos por parte de los aparatos de Estado y 2) el
avance vertiginoso de lo que Dror ha Ilamado "disciplinas de
decisiones de direccion"® las que se han distinguido por su alta
orientaciéon y centenido normativo. La forniaiizaqién de este crigen
devino en dos campos o vertientes para el desarrcllo de las policy
sciences, por un !ado el "conocimiento de la investigacién en politica"
y por el otro el "conocimiento en anélisis de politicas". El primero ha
tenido un fuerte influjo descriptivo, ha hecho énfasis en los estudios
empiricos de politicas, programas y proyectcs pasados o0 en curso, en

'® Guerrero, Omar. Continuidad y Terminacién en Administracion Pablica, México. Institulo Nacional de
Administracién Publica. 1978. pag. 33

"% Lerner. D. y Laswell, H. Poficy Siences: Recenis Developmenis in scope and methods. Sianford University
Press. Stanford. USA, 1951

¥ Dyor, Y. “Apficaciones del método de sistemas y técnicas cuantizativas en la formulacion de politicas” En
Campero, G. y Vidal H. Teoria General de sistemas y Administracion Publica. Costa Rica. Universidad
Centroamericana, 1977. p. 41
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"politicas vivas", llamémosio asi. E| segundo se ha orientado a
intentar prescribir para mejorar la formulacién, la toma de decisiones,

la adopcion, operacién y evaluaciéon de la politica.

En relacion con este aspecto, Luis Recasens Siches anota lo
siguiente: En los Gltimos afios se ha desarrollado en los Estados
Unidos de Norteamérica lo que se le ha dado el nombre de "poiicy
sciences”, esto es, las ciencias que se ocupan de la determinacidén de
las politicas a seguir en las diversas instituciones sociales . No se
trata solamente de la "politica" en el sentido primordial de este
vocablo, es decir, de la acci6n encaminada al gobierno del Estado, o
de otros entes publicos, aunque desde fuego incluya también ese tipo
de actividades, sino que se trata de un concepto mucho mas amplio.
Este concepto mas amplio comprende el arte de orientar y llevar a
cabo los fines a que apuntan las mas variadas instituciones sociales,
incluyendo directamente los entes publicos, y también las
organizaciones privativas?'. Dentro de esta perspectiva, hay que
destacar gue en inglés a las actividades relativas al estado se les
llama "politics”, palabra que designa la ciencia o el arte del gobierno
politico; mientras que aquel sentido mas general es expresado con la
voz “policy”, vocablo que significa una determinada linea de accion
adoptada en vista a realizar eficazmente un determinado fin. En este
ultimo sentido se habla hoy de las ciencias de las politicas, que estan
desarrollandose con auspicios muy prometedores; y se habla también
de las personas que determinan la politica a seguir en una
institucién. La palabra politica se usa a menudo para designar la
linea de conducta que se eiige tanto para una organizaci'én social

como por un individuo; y asi se habia de la politica de un gobierno,

*! Recasens Siches. Luis. Tratado General de Sociologia. México. Editorial Porria, 1971, pag. 34
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de la politica de una empresa industrial, o incluso de la politica de

una persona®

Para Recesens, la formulacién y ejecucion de una politica

ordinaria consta de cuatro elementos:

a) ‘|a determinacién de ios valores en que la accidn se debe
orientar;

b) el estudio a fondo y minucioso de ia realidad concreta con
la que uno se enfrenta, y sobretodo con la cual se tiene
que trabajar;

c) el escoger ya concretamente los propdsitos a fines
determinados que se trata de alcanzar en esa realidad
concreta; y

d) la seleccién de los medios mejores, tanto desde el punto
de vista eético, como en el aspecto practico de eficacia
para conseguir el cumplimiento de los fines o propositos
gue se escogio”. ?

Es posible preguntarse por qué se habla de ciencias de policy,
“Las politicas publicas son la materia de las ciencias de policy. Las
ciencias de policy constituyen la aplicacion de las ciencias sociales a
los problemas del Gobierno.”® Por lo tanto, ta administracion publica
tiene entre sus funciones generar mejorias publicas —para todos-
establecer cauces para la movilidad social y trazar medidas concretas
como respuesta a diferentes demandas. La administracién publica
representa un marco general para comprender y analizar la accion vy
el sentido del Estado. La infraestructura técnico—operativa y de
informacion debe dirigirse a idear, formular y concretar politicas
publicas, asi como a delinear objetivos y estrategias tendientes a

= Idem. pag. 35
= Idem.

** Guerrero. Omar. Op. cit. pag. 29



solucionar los problemas y a sentar condiciones futuras de bienestar

nacional.

La Ciencia de la Policy ha puesto su atencién en el por qué, se
interesan principalmente en el disefAo de las Policies como
directrices o cursos de la actividad; también se ha preocupado del
para qué, es decir, en evaluar las directrices disefiadas. En este
sentido, su campo de cultivo es la policy como cauce de la accién,
‘mas que la accion en si. Sin embargo, un grueso renglén de la
literatura de Ciencias de la Policy ha trabajado sobre la accion
misma, su preocupacién es el flujo mismo y por tanto comparten el

objeto del conocimiento con la Ciencia de |a Administracién.®

1.3. Areas de Estudio de las Politicas Pablicas

Son varias las areas de estudio de las politicas publicas, entre
las que destacan las siguientes: 1) policy initiation, que es el punto
donde son definidos los problemas sociales dada su importancia vy
magnitud; 2) policy process, la cual tiene que ver con el analisis
intelectual que nos clarifica la razdn de ser de una politica publica es
decir, se denota su formulacién, el orden que lieva la descripcion y
explicacion de ésta; 3) policy implementation cuya funcion tiene que
ver con la decisién gubernamentai de hacer o no hacer; 4) policy
termination nos sirve para dar por terminada una politica que no ha
sido eficiente en su desarrollo; 5) policy management que nacié ante

la disyuntiva de llevar a cabo una reivindicacion de una politica que

= Guerrero. Omar. “Las Politicas Publicas como dmbito de concurrencia multidisciplinarias™. Fn Revista de
Administracion v Desarroflu, No. 29, Escuela Superior de Adminisiracién Publica. Diciembre de 1991, pag.
15-33
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no cumplia en su debido tiempo con sus objetivos, y 6) policy design
que tiene la misidn de dirigir la gestién puablica en forma racional
donde se dejen atras las deficiencias asi como los desvios que

puedan llevar a un fracaso a la potitica publica®™.

Aguilar Villanueva destaca que en los estudios de politicas
publicas, generaimente se considera gque la politica es un proceso
que se desenvuelve por etapas, cada una de las cuales posee sus
actores, restricciones decisiones, desarrollos y resultados propios,
influye en las demas y es afectada por lo que sucede en las otras.
Para tal efecto, expone el modelo de Harold D. Lasswell y de sus
seguidores Peter Deleon y Garry D. Brewer quienes reelaboraron

ligeramente ta propuesta de Lasswell. (ver tabla 1)

TABLA 1
FASES Y CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE LA POLITICA

FASE CARACTERISTICAS /USO T

» Planteamiento creativo del problema.

e Definicion de los objetivos.

tniciacion « Diseflo innovador de opciones.

o [Explicacion preliminar y aproximada de los
conceptos, aspiraciones y posibilidades.
investigacion cabal de conceptos.

Examen  cientifico de los impactos
correspondientes a cada opcion de intervencién o
al no hacer nada .

Estimacion e Examen normativc de las consecuencias

¥ Aguilar Villanueva, Luis F. “Estudio Introductorio”. en Problemas Piblicos y Agenda de Gobierno.
México. Porréa, 1993. pag. 15-19
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probables.

Bosquejo del programa.

Establecimiento de los criterios e indicadores de
rendimiento.

e Debate de las opciones posibles.

o Compromisos, negociaciones y ajustes.

* Reduccién de la incertidumbre de las opciones.

Seleccion + Integracién de los elementos ideolégicos y no
racionales en la decision.

¢ Asignacién de ia responsabilidad ejecutiva.

o Desarrolio de normas, procedimientos vy
lineamientos "para la puesta en practica de las
decisiones.

¢ Modificacién de la decisiébn conforme a las

Implementacién restricciones operativas, incluyendo incentivos y
recursos.

¢ Traduccién de la decision en términos operativos.

e Establecimiento de los objetivos y estandares del
programa, incluyendo el calendario de
operaciones.

e« Comparacion entre los niveles esperados de
rendimiento y los ocurridos, conforme a los criterios

Evaluacion establecidos.

e Fijacibn de responsabilidades para los
incumplimientos notorios.

» Determinacién de los costos, consecuencia y

Terminacién beneficios por clausura o reduccion de actividades.

* Mejoramiento, si aun necesario y requerido.

» Especificacion de los nuevos problemas en ocasion
de la terminacién.

Fuente: Brewer v Deleon. The Foundations of poliev. Andalisis. Dorssey Pres
Homewood, IHlinois, 1983.p. 20 citado por: Aguwilar Uillanueva, Luis. . Problemas

Publicos v Agenda de Gobierno. Op.cit. p. 20-2]
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El campo de aplicacidn de las politicas publicas se ha ido
incrementando; “del interés por la decisién, como categoria analitica
en ciertos contextos muy acotados de certidumbre, informacién total,
marco de valores y preferencias de base individual y univocas, se ha
pasado al estudio de los “momentos” predecisorios, post-decisorios y
las decisiones con una nueva 6ptica”.? Ahora ya se puede hablar de
un espacio mas amplio, un espacio donde "la pretensiéon de la
racionafidad no se ha abandonado, aunque el concepto se ha
revitalizado® y se ha reconocido que en muy pocas situaciones
reales se consigue lo optimo, se habla hoy de suboptimaciéon, de

solucidn preferible o de eleccién satisfactoria®

El campo en el cual laboran las politicas publicas es un campo
—-segun Lasswell- con orientacion multidisciplinaria; pues toda
politica publica requerira sin duda de aspectos administrativos,

economicos, tradicionales, politicos, entre otros.

Desde el punto de vista de Méndez, el campo de las politicas
publicas “"deberia buscar un equilibrio e ir tras una especie de
eclecticismo riguroso; es decir, que las politicas publicas sean una
disciplina que conforma y utiliza varias disciplinas: una disciplina
interdisciplinaria. El estudio de las politicas publicas no debe
acotarse o verse limitada solamente en escritos, en tratados o en
extensos volumenes que las refieran y expliquen; por el contrario las

politicas publicas deben dedicarse a resolver parte de nuestra vida

= Moreno Salazar. Pedro. "Exposicion critica de los enfoques esiadounidenses para el Andlisis de las
politicas piblicas™. En Revista de Administracion Piblica_ Méxivo. INAP., 1993, pag, 10

* Friedland. E. Introduction to the concept of racionalin: in political science. General Learning Press,
Morristown. New Jersev. En Moreno Salazar, Pedro. Op. cit.

¥ tdem.
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cotidiana, deben hacer nuestro convivir mucho maéas |levadero
solucionando segmentos de la vida del hombre.

De tal manera, la instrumentacién de las politicas publicas
favorece el encontrar una salida mas eficaz a los problemas con los
que el gobierno y la sociedad han de enfrentarse dia con dia. Un
gobierno que toma decisiones basandose en un esquema de politicas
publicas enfrenta sus perplejidades y problemas con mayor acierto y

determinacion.

1.4. Lasswell y Lindblom: dos exponentes de las Politicas
Publicas

Es este punto del capitulo, seran revisadas las posturas
tedricas en la elaboracion de politicas publicas, de los exponentes
Lasswell y Lindblom; con el propésito de conocer los criterios,
valores, objetivos y medios, entre otros, que pueden ser o no
tomados en cuenta, para la elaboracion de dichas politicas.

Correctamente se ha llamado a Harold D. Lasswell el fundador
moderno de la ciencia de politica. Lasswell fue profesor de ciencia
politica en la Universidad de Chicago (1922-1938) continudé en
Washington (1938-1947), como investigador y consultor durante la
guerra, y terminé sus afos activos en el claustro de la Escuela de
Derecho en Yale (1947-1873).

Su ambiciosa vision de las ciencias de politica promovié el
desarrollo de este nuevo campo, y al mismo tiempo, irdnicamente,
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ocasiond que sus ideas se estereotiparan como utépicas.

Lasswel], al escribir The Policy Sciences en 1951, expresé su
consternacidn ante el deterioro de la vida intelectual en el periodo de
posguerra. Las “fuerzas centrifugas" de la especializacion en la
ciencia, la filosofia y las ciencias sociales eran quiza inevitables. El
resultado era, empero, la ruptura de la armonia entre la ciencia y la
practica. Lasswell creyé que la orientacion hacia las politicas
permitiria rebasar las especializaciones fragmentadas y establecer
una nueva ciencia social unificadora™.

En su visidn, las ciencias de politica iban a convertirse en una
teoria general de fa elecci6én®. Explicitamente afirmé que los asuntos
particulares del momento no eran el interés central de las ciencias de
politica®.

Esta vision de las ciencias de politica teéricamente orientadas
contrastaba mucho con la tradicion gubernamental de! andlisis de
politicas, que llegé a ser dominante una década después. Lasswell
vio fundamentaimente las ciencias de politica como algo muy distinio
de la ciencia social aplicada. Las ciencias de politica deberian
interesarse en los "problemas fundamentales del hombre en
sociedad"®. Tendrian una perspectiva global, enfatizarian el contexto
histérico de la politica y el estudio del cambio, difusién, invencién y

revelucion.

* Lerner, D. y Lasswell, H.D. The policy Sciences. Sianford University Press. Stanford, 1951. pig 34
3 tdem.

2 Idem

3 idem. p8

2]



Parte del fracaso de la ciencia politica para actuar segun la
vision lasswelliana esta en el mismo Lasswell.. Aunque cualquier
lectura seria de su obra revela la profundidad de sus intereses
humanistas, debe decirse que su entusiasmo con ios métodos
conductuales terminé por ocultar lo que queria defender y por lo que
abogaba.

En la visiébn que tenia Lasswell de las ciencias de politica, se

yuxtaponen conductismo y humanismo:

“Si, como cientificos politicos, fuéramos omniscientes,
tendriamos a nuestra disposicién herramientas analiticas y
descriptivas que nos harian capaces de cumplir las siguientes
operaciones. elaborar una rapida encuesta de las tendencias
mundiales; “predecir" (retrospectivamente) Ilos factores
condicionantes que explican la direccién e intensidad de estas
tendencias; predecir la manera en que estas tendencias se
expresarian y configurarian bajo el impacte de cualquier
constelacién concebible de factores condicionantes futuros;
predecir la probabilidad de ocurrencia de las constelaciones
futuras; esbozar las estrategias mediante las que se podria
modificar (a un costo establecido en términos de valores) |la
probabilidad de las futuras constelaciones de factores y
conectar las secuencias pasadas y esperadas de
acontecimientos con metas especificas (en nuestro caso ia
meta es realizar la dignidad del hombre -y otras formas
avanzadas de vida— a la mas amplia escala)"*®

Esta es una visién optimista de las posibilidades de los métodos
conductuales para alcanzar los fines humanisticos. Lasswell definié
al cientifico de ias politicas como a alguien que estaba "interesado en
dominar las habilidades apropiadas para tomar decisiones ilustradas

* Garson David. G. “De Ja ciencia politica ol andlisis de politicas: Veinticinco afos de progreso” En
Aguilar Villanueva, Luis F. Ef estudio de las politicas Puablicas. Op. cit. pag. 154
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en el contexto del orden publico y civico"®. Las "habilidades" se
volvieron casi el anico énfasis del analisis de politicas; a su vez, el
"contexto" ~historico, transcultural y social, a tratar con muchos
métodos— que representaba el mas profundo compromisc de Lassweil
con el concepto que tenia de la ciencia de politicas, resuito
oscurecido, por la desmesura del proyecto, frente a las habilidades

empiricas.

En este contexto, era obvio que surgieran reacciocnes
contrarias, en contra de los planteamientos de Lasswell. Uno de ellos
fue el formulado por Lindblom, al afirmar que los gobiernos pueden
decidir racional y responsablemente frente a los problemas publicos
sin tener que comprometerse con los supuestos y requisitos de la
racionalidad omnicomprensiva (teorias causales y modelacién
matematica de comportamiento)®.

En el abordaje de problemas complejos, como suefen ser los
problemas publicos de las politicas, los limites de informacién,
conocimiento, tiempo y recursos afectan el p'roceso de elaboracion de
politicas. Querer elevarse al arquetipo de la racionalidad, de hecho
inalcanzable, puede ser una actitud plausible pero inviable y quiza
irresponsable. Es inadecuado suponer 0 exigir que un gobierno
encare el conjunto de las decisiones publicas complejas con un
ordenamiento coherente de valores conceptualizados correctamente,
que cuente oportunamente con toda la informacidn requerida, que
construya todas {as opciones politicas relevantes en todas las
circunstancias, que haga un caiculo exacto de las consecuencias de

¥ Lasswell, H.D. A Preview of Policy Sciences. Nueva York. American Elsevier, 1971 pag. 13

% Aguilar Villanucva, Luis F. La Hechura de Politicas. Op. cit. 47
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sus actos y una ponderaciéon exhaustiva entre las opciones y cuente
con un repertorio de teorias causales capaces de guiar cualquier

toma de decisién.

Cualquier politica que se decida en un momento dado tiene
precedentes cognoscitivos, memorias y experiencias. Cuenta con un
conocimiento que le permite saber cuales acciones produjeron cuales
consecuencias en cuales circunstancias. E| hecho de que para la
toma de decisiones se comparen sdlo las opciones politicas que se
separan en e! margen de las politicas actualmente en operacidén (ya
por introducciéon de aigun nuevo factor, ya por modificacién graduable
del valor de un factor causal presente), permite calcular
razonablemente las consecuencias de las nuevas opciones y reducir
sus probabilidades de error y fracaso. Este método de analisis
comparativo (que podria ser enriquecido con una légica de induccion
rigurosa) entre politicas sucesivas, apenas diferentes, "no requiere
teoria". Y es absurdo, pretender contar con un sistema de teoremas
causales para todos los problemas empiricos inusuales y cambiantes
que los gobiernos enfrentan. "Para los propdsitos de la elaboracion
de paoliticas se reqguiere conocer solo las consecuencias de {o0s
aspectos en los que cada politica difiere. Para esta aspiracion
mucho mas modesta, no se requiere teoria, aunque puede ser de
gran ayuda. Se puede proceder a aislar las probables diferencias
examinando las consecuencias diversas que resultarian respecto de
las consecuencias de las politicas pasadas. Es un programa viable
porque sus observaciones pueden basarse en una larga secuencia de

cambios incrementales"®

* Argumentos expuesios por Lindblom. “The Science of Muddling Througt ", En Public Administration

Review. Citado por: Aguilar Villanueva. L. La Hechura de las Politicas. Op. cit. pag. 49
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1.5. Desarrollo Histérico y Conceptual

La Ciencia de la Administracién ha sido uno de los terrenos
primigenios y mas fértiles para el cultivo de los estudios de poficy
publica. Dentro de algunos de los mas antiguos libros sobre
administracién publica en los Estados Unidos, la policy figuraba
dentro de las categorias centrales, siendo que de ella partian
definiciones de administracién publica™.

El desarrollio de la Administracidn Publica como disciplina
cientifica en los Estados Unidos, estuvo fuertemente influenciado por
las relaciones entre los temas politicos y los temas administrativos.
Debido a la fuerte influencia alemana a través principalmente de
Gaspar Blunschli, el desenvolvimiento primigenio de la Ciencia de |a
Administracion tendid a centrarse en la separacion enire politica y
administracion. Aunque Blunschli distinguia a la administracién con
respecto al derecho publico, la administracidn privada y la politica,
fue esta ultima distincidén la que llamé podercsamente la atencidn en
los Estados Unidos.

A partir de los trabajos de Wilson y Goodnow, proliferaron en
este pais una gran cantidad de trabajos cuya definicién de la
administracion publica se basaba en su diferencia con ta politica.
Esta tendencia fue predominante hasta mediados de los afios

*¥La primera proposicion conceptual de Ia Pelitica Pliblica como centro de la definicidn de la administracion
publica, fuc formulada en 1926, Su awtor s Leonard White, la propuso en ¢l primer libro de texto de 1a
materia en los Estados Unidos: /nfroduccion af estudio de las administracion piblica, México, compafia
General de Ediciones, México, 1964. Postcriormenie. en un amtigus y muy consultado articulo preparado a
mediados de los aflos treinta, Marshall Dimock sc referia a 1a administracién pablica como ¢t Estado cn
accion, el Estado como constructor. Decia que su alcance era araplio, tan extenso como el gobierno mismo,
pucs "l alcance de la administracion publica esta determinado solo por la necesidad de ejecutar Poficies v
propdsitos del Gobierno®.
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cincuenta. Sin embargo, desde los afios veinte se comenzd a
configurar una interpretacion diversa cuya postura era la acentuacion
de los aspectos comunes de la administracion y la politica, teniendo
como factor comun a la policy. Esta tendencia, a la que se identifica
como el Enfoque de la Politica Publica® concebia a la administracién
publica como uno de los protagonistas de ios procesos politicos que
convergian en el gobierno y, particularmente, la definia como la

ejecucién de la policy publica.

La nocién de policy publica se restringia a un sentido procesal,
ella era concebida como proceso de intercambio de una variedad de
protagonistas de la politica, en tanto que ésta era entendida como la
accidén del Gobierno en el sentido de determinar a la poficy publica.
Sin embargo, en la medida en que la administraciéon publica era
entendida en términos del "qué” y el "como” del gobierno, se daba por

resultado una confusion conceptual entre ella y la politica.

De tal modo, si la dicotomia politica—administracion pecaba por
defecto, este enfoque pecaba por exceso, y aunque hoy en dia hay
pensadores gue estan inscritos en su linea teodrica, lo cierto es que

gradualmente se fue estrechando en su desarroilo.

Hay que destacar que, en paralelo, también tempranamente se
escribieron otros libros en los cuales se hace énfasis en los vinculos
entre la poficy publica y la administraciéon publica, obras que tuvieron
un fuerte influjo en la época en que aparecieron. Uno de lgs mas
importantes es Policy and Administration, de Paul Appleby, publicado
en 1949, '

* Guerrero. Omar. Teorin administrativa de la ciencia politica. México. Universidad Nacional Auwonoma de
México. 1982, pag. 76-77
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En 1937 se introdujo en la Escuela Graduada de Administracidn
Pubiica de la Universidad de Harvard, el estudio de la policy publica y
hacia 1940, con base en esta experiencia, se form6é un Comité
Interdisciplinario dedicado al desarrolio curricular de la nueva
disciplina. Uno de sus mas fructuosos productos fue el libro
Administracién Publica y Policy Publica (Public Administration and
Public Policy) de Harold Stein, que comenzd a utilizarse como libro
de texto en el afo de su publicacién: 1952 Sin embargo,
posiblemente la contribucion mas relevante de |la Escuela sea una

antologia preparada por Carl Friedrich y Edward Mason en 1940.

Esta contribucidén, que desde el angulo de la época en que se
formulé podria ser comparado con el aporte posterior de Harold
Lasswell, padre de la Ciencia de la policy, significé un esfuerzo de
sintesis de los aportes de los especialistas en administracion publica
al campo de las policies publicas. Hay que enfatizar que Friedrich
era un autor de talla mundial, se habia formado en Alemania, su pais
de origen, donde abordo la teoria del Estado germanico y las

disciplinas administrativas que alli se cultivaban.

E! objeto de la antologia era publicar expresamente una obra de
policy publica, como wuna nueva empresa alterna ante las
tradicionales series editoriales en ciencias sociales, pues existia una
necesidad practica y teodrica al respecto. Ademas, las distinciones
disciplinarias de estas ciencias no estaban contribuyendo al estudio
integral de las policies publicas, debido principalmente a la expansién
de las actividades del gobierno, era patente. Finalmente, muchos de
los progresos mas significativos de las ciencias sociales estaban
entonces, determinados por problemas de policy publica cuya presidn

reclamaba soluciones. En todo caso, estas mismas disciplinas
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requerian del analisis de las condiciones que determinaban el éxito o

el fracaso de aquello que los gobiernos modernos emprendian.

Los editores aseguraban que raramente los asuntos de la policy
publica, si no es que jamds, se han tratado con esmero dentro de
alguno de los campos de estudio cultivados en la tradicional division
del trabajo de las ciencias sociales. Y, por el contrario, estos asuntos
se oponian a la fragmentacion y reclamaban la colaboracion de
disciplinas vinculadas. Para ambos la trascendencia del cambio por
cuanto a la visualizacion de las policies publicas, consistia en aplicar
‘todos los enfoques posibles rompiendo las barreras entre los analisis
tedricos y practicos, y entre los puntos de vista meramente juridicos,
economices y administrativos. Esta interpretacién, sustancialmente
distinta al enfoque de la policy publica, precede y anuncia el
nacimiento de las Ciencias de la Policy propuesto por Lasswell diez
afnos despues. Se trata, en suma, de una sugerencia de
multidisciplina a partir del concurso de las ciencias sociales en su

conjunto,

Cuando individuos © grupos ganan o pierden poder en un
ambito determinado, hay politica; cuando un acto o propuesta de
accion de un funcionario se orienta al interés publico, hay
administracion. Esta misma situacion, desde otro angulo, lleva a la
definicion de las policies como “"el significado comun del término
referido a las decisiones acerca de lo que se hace o0 no se hace en
situaciones dadas". Las funciones legislativas constituyen decisiones
de policy, de modo que la elaboracién de policy se considera cada
vez menos como parte de la administraciéon publica, pero son parte al

fin, al tiempo que |la ejecucion le corresponde plenamente.



1.6. Contribucién de las Politicas Pablicas.

En la medida que los conflictos sociales aumentan y que las
instituciones politicas no dan cabida adecuada a ellos, y por tanto los
Estados modernos han dejado de tener un desarrollo politico, es
menester incrementar ia§ dosis de gobernabilidad de manera
continua. Una opcién de gobernabilidad es la gerencia publica por
peliticas publicas, que capacite a los gobiernos para pronosticar a
corto plazo y actuar con aptitud ante cambios inmediatos. Una parte
de la literatura de la Ciencia de Policy ya esta trabajandoc en este
terreno. Asi, las politicas publicas y la policy se han convertido en
un pétr()n de accion del gobierno que resuelve demandas conflictivas
y provee de incentivos para la cooperacién social. La idea es que los
gobiernos hoy en dia se desempenen ante condiciones sociales cuyo
cambio es muy acelerado y por tanto los métodos usuales de
planeaciéon y programacidn resultan insuficientes.

Ademaés, estas condiciones son cada vez mas complejas y las
actividades del gobierno reclaman mayor certidumbre. Como
resultado, la programacion, la presupuestacion y la emisién de leyes
y reglamentos, sufren casi inmediatamente e! impacto en el cambio
de estas condiciones y se ven forzadas a ajustes y enmiendas
continuos que muy pronto las apartan de su objetivo.

En pocas palabras, las férmulas usuales de gobernar se han
vuelto inoperantes, ineficaces e infructuosas, produciéndose como
resuitado un incremento de ingobernabilidad. A mayor magnitud
organizativa de los gobierncs y por tanto a mayor necesidad social,
mayor es el efecto de desarreglo producido en su gestidon interna.
Ante circunstancias tales, los gobiernos deben adquirir capacidades
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de accién hasta ahora desconocidas o poco apiicadas, principalmente
la facultad de corregir continuamente sus politicas publicas y cambiar
adecuadamente las metas previstas dentro de objetives concebidos
como blancos moviles. El enfoque de politicas publicas como
patrones de conducta del gobierno para estimular la cooperacion
social e inhibir el conflicto, puede ayudar a |la formaciéon de acciones
de gobierno mas aptas y utiles dentro de condiciones como las

narradas.

En este contexto, el arte de gobernar y el arte de administrar la
vida social y publica son materia de estudio que comprenden una
diversidad de saberes que concurren en la categorizacidon, anélisis y
expiicacion de los hechos sodiales, economicos politicos y culturales.
Por tal razén la comprension de lo que es la sociedad sus actores e
instituciones, es ia base para la construccién teorica de los procesos
de direccion publica y politica. La categoria direccién permite aludir a
dos tipos de instituciones que son responsables de preservar la vida

de ia sociedad: el gobierno y la administracién publica.

Por el gobierno, {a sociedad se integra como cuerpo politico, se
rige por normas de alcance general y convive de acuerdo con los
valores de la igualdad. E| gobierno es para la sociedad una
institucién reguladora que se encarga de preservaria mediante un
sistema de reglas publicas que dan cuenta de cémo la vida privada
encuentra en ellas no solo su limite, sino la posibilidad de su

desarrollo.

Por la administracién publica, la sociedad asegura su sana
conservacion, ya que {a misma se encarga de atender sus

necesidades materiales, morales e intelectuales. La administracién
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publica es una instituciéon que de acuerdo con la vida moderna, se
caracteriza por su alcance protector, promotor y transformador®,
Tam'bién por la administracion publica, la sociedad define proyectos
de vida y tiene la opcidon de cumplirlos. En un sentido amplio, Ia
administracién publica es la realizacién misma del gobierno, ya que,
con sus capacidades de ejecucion, traduce en hechos lo que enuncia

y define como propésito

Esta perspectiva, que visualiza a los gobiernos modernos
funcionando dentro de condiciones de alta incertidumbre y notorio
crecimiento de la complejidad de sus horizontes de accion, esta
estrechamente relacionada con la implementacién de politicas

publicas.

El campo de las poiiticas publicas es una contribucion clave
para ser tomada en cuenta en 10s planes y programas de gobierno de
cualquier Estado modernc. Uvalle destaca: "que desde su origen las
politicas publicas son ciencia de la vida que contribuyen a que la
accidén de los gobiernos sea mas eficaz, constructiva y trascendente.
Las politicas publicas cubren vacios de conocimiento para remontar
el déficit de la accion de gobierno y son también un campo de
conocimiento en el cual los mismos gobiernos tienen la posibilidad de

revisar sus capacidades de realizacion”®'.

De todo lo anterior expuesto en el presente capitulo, debe

considerarse que las politicas publicas forman parte de toda una

N

Uvalle Berrones. Ricardo. “La relacion profesional emire las politicas piblicas v la administracicon
plihlica”. En revista Mexicana de Ciencias Politicas v sociales. Divisién de Estudios de Posgrado. Faculiad
de Cicncias Politicas v Sociales. UNAM. Afio XL1. No. 166. octubre-dicicmbre de 1996, p. 51

“* Ibidem. p.3s



corriente de acciones gubernamentales o de la actividad del Estado,
las que se integran a la administracion publica como decisiones
tomadas en situaciones especificas, generalmente derivadas de algun
evento. Por tal motivo, la politica publica forma parte en la actualidad
de un proceso general, que clarifica ciertas metas y define la
situacién del caso, para lo cual utiliza medios éptimos para efectuar o

realizar la accidon decidida.



CAPITULO Il
ESTUDIO DE LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

En este segundo capituio se presentara la secuencia e
importancia del proceso de elaboraciéon de politicas publicas;
igualmente sera abordada la responsabilidad gue asumen |os
analistas y los grupos de poder en las decisiones de politicas
publicas. Siendo qué, un adecuado proceso de elaboracion, requiere
un andlisis complejo de muchas variables, como pueden ser:
econdémicas, sociales, tradicionales, administrativas, etc. Del estudio
de- estas variables, surge el analisis politico de las politicas, como
procesos adaptativos que deben responder a algunas cuestiones
claves respecto de la distribucién y el ejercicio del poder por parte de
los distintos actores, en los diferentes momentos del proceso, con la
finalidad de conseguir o alcanzar los objetivos gue persiguen
precisamente la optimizacién de ciertas politicas publicas.

2.1. Diferentes Modelos.

La formacién de modelos decisorios y perspectivas para el
analisis de politicas publicas ha producido un esquema de corte
interdisciplinario, fértil y con pretensiones normativas pero flexible

para ajustarse a la realidad del proceso de la politica publica.



Tres grandes modelos de las politicas publicas son los que se
han reconocido*: 1) el modelo racional, 2) el incrementalista y 3) el
llamado “mezcla de distintos tipos de exploracién” (mixed scannin).
Et primero es el modelo o enfoque clasico de decisiones, se trata de
un decisor que cuenta con informacion completa, certidumbre total,
una capacidad de cémputo capaz de asociar cada alternativa con las
consecuencias respectivas y calcular los beneficios relacionados, asi
como un conjunto de valores y propésitos claros y consistentemente
jerarquizados para discriminar entre todas las 'opciones. Debe
aclararse que para decidir se consideran y computan todas las

opciones y se determinan asi sus consecuencias.

Ei segundo modelo es el incrementalista que se basa en la
consideracién de que no se puede contar con informacién perfecta o
si hay incertidumbre relevante y se tiene una capacidad limitada de
computo. No se pretende arribar a un oéptimo sino acercarse,
mediante la redefinicibn por ensayc y error, a soluciones

satisfactorias.

El modelo de mezcla (mixed scannin) de distintas formas de
exploracidén es una reaccién ante los dos anteriormente mencionados.
Se comparten las criticas al modelo racional, pero también se
sefalan algunas al modelo incrementalista como la confirmacién y
reforzamiento por el modefo de la tendencia a que en las decisiones y
la factura de la politica se reflejen los intereses de los grupos mas
poderosos y organizados, que no se exploren ni experimenten

decisiones y politicas innovadoras, y que alienten el conservadurismo

** Moreno Salazar Pedro H. “Exposicion critica de enfoques estadounidenses para el andlisis de las politicas
publicas™. En Revista de Administracion Piblica. Politicas Pablicas. No. 84. México. Encro- Junio, 1993, p.
11-12



y el statu quo. De forma realista, ademas, podemos pensar en gue
no solo existen pequefias e incrementales decisiones, sino también
decisiones fundamentales, aunque pueden ser pocas en relacién con
aguellas pero alimentan el contexto para que se realicen decisiones
normales o incrementales. El enfoque de mixed scanning pretende
ser un enfoque intermedio que subsane o supla las deficiencias de
optica del racionalista y del incrementalista, pero utiliza a
convergencia cada una de sus proposiciones y tesis, no propone en
estricto sentido postulados distintos a los mencionados. Mas advierte
sobre los efectos o impactos y las visiones aprioristicas de las
decisiones, asi como sobre las distintas capacidades de los

decisores.

Los modelos arriba expuestos estan construidos con base en
una unidad analitica llamada decisidén, que si bien agrega o contiene
a su vez algunos conceptos mas, no agota la comprensidon del
fenémeno o "proceso de politica" (poficy). Se puede admitir la
presencia incesante de decisiones a lo largo de todas las fases o
etapas de la politica, pero aquellas no explicarian todo lo que ocurre
en todo el sistema politico.

Los enfoques o modelos para comprender y analizar el proceso
de la politica publica provienen del anélisis politico, de la ciencia
juridica, de la psicologia y de |la administracién y son la teoria de
sistemas, la teoria del grupo, la elitista, la de proceso funcional y la
institucionalista, entre otros. Contribuyen con’ distintos énfasis a
caracterizar a la politica publica no como una mera operacién
intelectual, sinc también como un juego de actores, con poder e
intereses diversos, que se agrupan y cumplen papeles distintos e

intervienen en érdenes organizacional y juridicamente conformados.

L]
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2.2. Campos de Accién.

Debemos ubicar el campo de accion de las politicas publicas,
desde dos d4mbitos de concurrencia: el de la ciencia administrativa, y
la ciencia de la poficy. Estudiar la elaboracion de potiticas publicas,
debe reflejar los aspectos generales del Gobierno y, también, los
elementos que 1o integran —cabe recordar que el campo de accion de
las politicas publicas es considerado como multidisciplinario—. Este
campo consiste en una cadena de acciones, ademas, hay que
considerar dentro de la hechura de potliticas lo siguiente:

o EI| problema o necesiqad que suscita la politica, es decir, el
porqué.

e La politica en si, el qué

e El modo en que se desenvuelve |a politica, el como

» La consecuencia de |a politica, el para qué.

De algun modo, la mira en uno o varios de estos aspectos, es la
causa de.concretar los campos de accion de las politicas publicas.
Aunque cabe recordar —como fue mencionado, en el capitulo primero-
que el campo en el cual laboran las politicas ptblicas es un campo
—-segun Lasswell- con orientaciéon multidisciplinaria; pues toda
politica publica requerird sin duda de aspectos administrativos,
econdmicos, sociales, politicos, entre otros.

Por ejemplo, la tradicién europea en Ciencia Administrativa se
ha fundado en la actividad y el modo en que se desenvuelve, es
decir, en el qué y el como del gobierno, en tanto que ta tradicion
norteamericana se ha fundado en el como. Sin embargo, ninguna de

las dos se ha extendido a las causas y resultados de las politicas.
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Estos acentos de aproximacién provocaron que en Europa e
Hispancamaérica, el cultivo de ciencia Administrativa se haya
explayado en estudios tanto de las actividades funcionales, como de
las actividades institucionales. Las primeras se orientan a los fines
de los gobiernos, principalmente la expresion exterior de la
personalidad dei Estado, su defensa y las acciones referentes a la.
hacienda publica, ademas de la administracién de ta justicia y la
cuestion de ios asuntos interiores; estos altimos abarcan las politicas
publicas de urbanizacién, comunicaciones, transportes, vivienda,
educacién, seguridad social, salud y otros similares. Las segundas,
estdn encaminadas a preservar el organismo de las instituciones
administrativas, se refieren a la administracion de personal, la
gestién de recursos financieros y materiales y la gerencia de
sistemas de comunicacion e informacion, que son necesarios para

implementar politicas publicas.

Por su parte, la Ciencia de la policy ha puesto el acento en el
por qué, se interesan principalmente en ei disefic de politicas
publicas como directrices o cursos de la actlividad, también se han
preocupado del para qué, es decir, en evaluar ias directrices
disefiadas. En este sentido, su campo de cultivo es la policy como
cauce de la accion, mas que la accién en si. Sin embargo, un grueso
renglon de literatura de Ciencias de la Policy ha trabajado sobre la
acciébn misma, su preocupacién ‘es el fiujo mismo y por tanto
comparten el objeto de conocimiento con i{a Ciencia de |la

Administracion®.

3 Guerrero, Omar, 'Las Politicas Pablicas como dmbito de concurrencia muli disciplinarias” Op.cit, 15-33
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No hay duda que la aplicacion correcta de la ciencia de la
administracién vy la ciencia de policy para la elaboraciéon de politicas
publicas, se funda en buena medida, en sus capacidades para
discernir sobre el proceso completo de la actividad del gobierno y la
elaboracidon de politicas publicas, desde la causa que la suscita hasta
la satisfaccion que produce, pasando por la actividad misma y el.

modo como se desenvuelve.

2.3. Toma de Decisiones

Como se habia anotado anteriormente, las politicas publicas
son un modo de accién so6lo concebible razonabiemente dentro del
marco de un sistema politico en el que el Estado tenga la facultad de
regular, intervenir, impedir, compensar o reajustar los “efectos
indeseables de sus propias acciones. Y la nocion misma de politicas
publicas sélo tiene sentido dentro de marcos conceptuales, que
permitan ver el proceso de toma de decisiones publicas, como el
objeto especifico de la ciencia politica.

El estudio de las decisiones publicas es originalmente una
forma contemporanea de abordar el viejo problema del poder, una vez
constatada la ineficiencia de los tradicionales enfoques juridico-
institucionales. No obstante, pronto se abandona el tema del poder
para centrar la atenciéon en cuestiones tales como las fases del

proceso decisorio y los problemas de optimizacion.



No poca responsabilidad en este viraje tuve Robert Dalh*® quien
en su Who goberns, pretendié6 demostrar que, en una sociedad
pluralista, el poder de infiuir en el resultado de un proceso decisorio
estd equitativamente distribuido entre las élites, sin que pueda
hablarse a priori de una élite dominante. Aceptando como valida la
conclusion de Dalh, muchos politélogos se han despreocupado del
problema del poder y de como éste se ejerce en las decisiones
gubernamentales. Han preferido centrarse en el problema de la
formulacién o6ptima, la implementacién eficiente y la evaluacion
objetiva de las politicas.

Esta opcidn tedrica, centrada en el problema de la optimizacion,
ha acaparado un amplio campo dentro de la disciplina. Han surgido
importantes teorias de amplio 'impaclo en la ciencia politica
contemporanea. Anthony Downs, por ejemplo, construyé un modelo
de democracia como un sistema econémico dinamizado por el modo
irracional en el que interactua el gobierno, ta oposicién y los votantes
en los procesos de elecciones y de formacién de politicas
gubernamentales. E| estoque del public choice logré introducir a ta
ciencia politica |la formulaciéon y modeios mateméticos, desarrollados
inicialmente para el analisis econdmico, y apoyados en la idea basica
de la optimizacion de fas decisiones de individuos racionales. Incluso
para el analisis de los procesos institucionales, Buchanan y Tulliock,
adoptaron esta perspectiva optimizadora. Han surgido modeios
conceptuales altamente difundidos como e! de Lindblom o el de
Simon, que pretenden suavizar la rigidez de los enfoques de

“ Alvarez Diaz, Angel E. Andlisis de politicas publicas. Caracas Venerucla. CLAD. 1992. pag. 12
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racionalidad de optimizacién economica, para dar cuenta del proceso

a través del cual los administradores toman realmente decisiones®.

Otra posicién, la de William Dunn, hace referencia a las teorias
descriptivas y normativas de las decisiones® las gue deben
entenderse a la luz de la matriz (ver figura 1) de elementos del
proceso del analisis de policy, la que no sdlo nos ayuda a visualizar
las interdependencias entre la informacién y los métodos, sino
también nos auxilia mostrando como los diferentes métodos estan
relacionades con las formas principales del analisis de policy:
retrospectivo, prospectivo e integral. Cuando dividimos esa matriz en
cuatro partes, encontramos que la parte izquierda contiene los
meétodos que usualmente pertenecen al analisis de policy
retrospectivo. En la parte derecha estan los meétodos tipicos del
analisis prospectivo. En efecto, el ladeo izquierdo de la matriz
corresponde a los analisis después de |la accién, mientras que el iado

derecho trata de los analisis antes de |la accioén.

** Downs, Antheny. Teoria economica de la democracia. Madrid. Alianza editorial, 1973

“ Dunn, William. Andlisis de Policy Pahlica: una introduccion. Traduccion de Carlos Ruiz Sanchez. UNAM-
FCPS. México, 1992. p. 33
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Figura |
FORMAS DE ANALISIS DE POLICY

Retrospectivo: Prospectivo:
para conocer gue paso Para conocer que pasaré
¥ que diferencias hubo y que hacer

Formulacidn de la policy: O O

Para conocer que problema

hay que resoiver
|
[

Ejecucion de la policy:

Resolucién del Problema O

AN
VARV

Fuente :Dunn. William. Andlisis de Policv Publica: una intvoduccion. Op. cit. pag 33

La diferencia entre las teorias descriptiva y normativa de las
decisiones puede extraerse de la matriz. La teoria descriptiva de la
decision, gue puede ser definida como un grupo consistente de
posiciones légicas que describen la acciéon, estd esencialmente
relacionada con los métodos del analisis retrospectivo encontrados
en la parte izquierda de la matriz. El analista que esta comprometido
con la descripcién de la causé y consecuencias de las acciones de
policy, debe necesariamente manejar su analisis después de que ha
ocurrido la accion. Aqui el enfoque primordial del analisis es el de

entender un problema de policy lo suficiente para poderio resolver,
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Por su parte, la teoria normativa de la decisién es un grupo
consistente de proposiciones légicas que proporcionen las bases para
mejorar las consecuencias de la accién. La teoria normativa de la
decision estd ampliamente relacionada con el uso de métodos
prospectivos (pronésticos y recomendaciones) ubicados en la derecha
de la matriz. Estos métodos, son los apropiados, para predecir y
apoyar diferentes cursos de accién antes de que ocurran. Asi como la
teoria descriptiva de la decisiéon esta orientada hacia el entendimiento

de los problemas, la teoria normativa lo esta hacia su solucidén

De lo anterior expuesto, de debe mencionar que en un campo
de conocimiento tan cultivado, la evolucidon de las politicas publicas
no ha sido lineal. Se han desarroliado diversas tendencias que, en io

metodolégico, podrian reducirse a dos.

De un lado, esta lo que podria llamarse perspectiva pragmatica.
Esta es la que adopta la mayoria de los estudios que, analizando
una o pocas decisiones publicas, pretenden aportar soluciones
concretas. a problemas publicos (planteados en un lapso de tiempo
dado, en un area geografica determinada y en un sector especifico de
la gestion publica} sin tomar en consideracion los factores sistémicos
que afectan los procesos mediante los cuales se producen las
decisiones gubernamentales. En el mejor de los casos, algunos de
los estudios pragmaticamente orientados permitirdn construir a
posteriori esquemas generales de analisis de politicas, si se aceptara
que la estrategia metodoldgica inductiva permite el establecimiento
de generalizaciones validas, a partir de la observacion de Lm numero
méas o mencs amplioc de variadas experiencias de formacion de

politicas.

42



Del otro lado tendriamos ia perspectiva normativa. Es ésta la
adoptada por los estudios que, para analizar los procesos de
formacién de politicas, formulan a priori un modelo de analisis mas o
menos acabado, del cual extraen prescripciones de como debe ser
analizado el proceso de formulacién, implementacién y evaluacion de
las politicas publicas. Este modelo serviria de patron ideal con el cual
deberian ser contrastados los procesos reales de formacion de
politicas, a objeto de evaluar su adecuacion técnica, dados ciertos

patrones de eficacia y eficiencia.

El déficit principal de la perspectiva metodoldgica implicada por
el primer tipo de estudio es que, tiende a favorecer la adopcién de
una visién demasiado parcial de las cuestiones anatizadas y a centrar
la atencidén del analista, mas en las manifestaciones sintomaticas,
que en /as causas de los problemas. Este tipo de estudios, en el
mejor de los casos, permite aportar justificaciones pragmaticas, a
favor de ciertos cursos de accidn concretos, en circunstancias muy
especificas. Por el caracter esencialmente utilitario de los analisis de
este tipo, las decisiones que recomiendan tienden a propiciar
cambios exclusivamente de naturaleza incremental; lo que implica, en
la practica, un importante riesgo de propiciar la reproduccién del
status. Dicho de otro modo, el excesivo incrementalismo vy
pragmatismo impide el desarrollo de estrategias de cambios
Cuaiitativos en el sistema, aun cuando éstos sean requeridos para el

fogro de una efectiva solucion de los problemas.

l.os estudios normativos, por su lado, contienen por lo general
amplias consideraciones con relacion al funcionamiento global del
proceso de formacion de politicas. En ocasiones, pueden resultar

muy sugerentes. Pero su principal limitacién es que el patron ideal
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Nno es un esquema puramente técnico, como en muchas ocasiones se
pretende, sino mas bien una idealizaciéon no siempre bien justificada
ni suficientemente discutida. Ademas, por su generalidad, Ilos
estudios de este tipo tienden a proponer esquemas muy simples,
formales y abstractos que, dificiimente, pueden servir de guia util
para la accién de decisores publicos concretos en situaciones

especificas.

De ellos, sin embargo, pueden derivarse hipotesis razonables
con relacion a cuestiones claves del proceso de formacion de
‘politicas. lgualmente, la adopcidn de un enfoque normativo permite
justificar la necesidad o conveniencia de asumir y profundizar ciertos
valores democraticos como criterios orientadores de la accion politica

cotidiana.

Por lo anterior, es posible sacar provecho de la experiencia
acumulada inductivamente por los analisis de casos, asi como
mejorar los modelos normativos revisandolos criticamente. Las
ciencias sociales deben aportar métodos confiables de descripcidn,
hipotesis tecricamente fundamentadas y constatables, y bases para
la critica raciona!l de los juicios sobre los cuales se apoyan los

decisores de politicas.
La adecuada combinacién de perspectivas permitird orientar

mejor la elaboracién de instrumentos para el analisis y seguimiento
de politicas publicas.
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2.4. Orientacion de las Politicas Pablicas.

Se puede argumentar gque la orientacién de las politicas
publicas, esta dirigida principalmente a cubrir demandas de orden
social y a consolidar el desarrollo politico del Estado moderno.

Se entiende por demanda social” una necesidad o aspiracién
insatisfecha o no pienamente satisfecha, tal que, una vez expresada
o identificada, exige aiguna forma de accién publica. Las demandas

pueden ser manifiestas o latentes.

Una demanda se manifiesta cuando es expresada por un grupo,
o uno 0 mas individuos, que piden una respuesta a una insatisfaccion
subjetivamente sentida. Por ejemplo, una concentracion de protesta
organizada por una comunidad frente a las autoridades municipales,
para exigirles la regulacién del agua potable, es una demanda

manifiesta.

Una demanda es latente cuando, aun sin ser expresada como
una necesidad subjetiva por parte de alguien, puede determinarse
que existe objetivamente (mediante procedimientos de analisis) como
es la carencia o necesidad no satisfecha para un determinado grupo
o para un cierto numero de individuos. Mediante procedimientos
cientificos puede detectarse, por ejemplo, que una comunidad
necesita alfabetizacién, seguridad social, servicios urbanos, vivienda, .
entre otros. Mediante el andlisis politico se puede determinar la
potencialidad de las demandas latentes y la necesidad de orientar
politicas publicas a satisfacer las demandas de la sociedad.

“! Easton, Davis. A Systems analysis or political life. Wiley and Sons, 1965. p. 37
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Las demandas surgen del senc de |la sociedad y tienen una
probabilidad de accedsr a alguno de los campos de confrontacién
politica® (como pueden ser los medios masivos de comunicacion).
Esta probabiiidad depende directamente del poder del grupo que |la
expresa. En estos campos o arenas se discute en relacidon con su
definicion, explicacién, evaluaciébn o prevision de sus efectos,
transformandolas en un tema o cuestion de la agenda de gobierno. Ei
término agenda de gobierno se usa para hacer referencia al conjunto
general de controversias politicas que entren dentro del rango de las
que atafien y merecen la atencidon legitima de las autoridades
politicas®. Usualmente se le emplea también para designar un
conjunto de materias concretas, ordenadas a fin de ser consideradas

activa o concienzudamente por un cuerpo decisorio.

“Politicamente la agenda de gobierno expresa la vitalidad
o la flojedad de la vida publica en un sistema politico dado. La
formacién de la agenda de gobierno, asi como de hecho
sucede, evidencia la salud o enfermedad de la vida publica.
Deja ver quienes son los que efectivamente definen y justifican
los problemas publicos, cuales grupos y organizaciones tienen
efectivamente la fuerza de revisar cuestiones sociales en
publicas y en prioridades de gobierno, cuales organismos y
decisores gubernamentales estan siempre prontos a actuar
frente a las demandas de determinados grupos, cual es el
firmamento ideolégico que otorga valor y prioridad de asunto
publico a cuales cuestiones. Revela, en suma, cual es Ia
estructura de poder que domina efectivamente {a hechura de
una politica"®

“ Femindez Christlieb, Fitima. “£ derecho a la Informacion y los medios de difusion masiva”. En México
hoy . Compiladores. Pablo Gonzalez Casanova y Enrique Flores Cano. México. Siglo XXI cediores, 1984.
Pag. 346-347

* Cobb, Roger W. Y Elder, Charles D. “The politics of agenda-building: an altertetive perspective for
modern democratic theory”. Iin The Journal of Politics. Vol. 33. No. 4, Noviembre de 1971, pig. 905-906

* Aguilar Villameva, Luis F. “Estudio Introductorio”™. En  Problemas Publicos v Agenda de Gobierno.
Op.cit. pig. 26-27
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Dado un tema de la agenda de las cuestiones politicas, en el
momento de la implementacidn de lo que se trata es de poner en
practica la solucién a un problema previamente definido. Es necesario
distinguir ios problemas de politica publica de los temas de la agenda
politica. Mientras un problema es una interrogante acerca de cuai es
el curso de accién mas apropiado a fin de satisfacer una carencia o
necesidad social, un tema de la agenda abre la discusion sobre la’
naturaieza, clasificacién, causas y evaluacidon e importancia de un
problema. Obviamente, |la forma en que se establecen los temas de }a

agenda condiciona en gran medida la definicién de los problemas.

Por otro lado, los problemas de politica publica no existen
aisladamente. Por el contrario, 'existe una aita interdependencia entre
los problemas sociales sectoriales y regionales, que hace que, en la
practica, no sea posible enfrentarlos con procedimientos analiticos.
Buena parte de los fracasos de la gestion publica se deriva del
hecho, que muchas veces, se focaliza o se orienta la atencién de los
decisores en wuno o unos pocos problemas, analiticamente
identificados, y se descuidan sus relaciones con otros en cuya
solucién no se piensa, bien porque se le considera no prioritaria o

bien porque no sea de la competencia formal del érganc decisor.

Un momento crucial del proceso de orientacién y formacién de
politicas pubiicas es el de la definicion del problema. Los problemas
no estan dados objetivamente, sino que son definidos mediante la

combinacién de procedimientos técnicos, ideoibgicos y politicos.
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W. N. Dunn® distingue tres tipos de problemas segun se
encuentran definidos o, usando su terminologia, 0 cuan - bien
estructurados estan. Estos tres tipos de problemas son: a) los bien
estructurados (que implican 86lo a uno o unos pocos decisores que
actuan consensualmente, y un conjunto limitado de alternativas cuyos
resultados se conocen con certeza o, al menos, con un nivel de
riesgo conocido); b) los moderadamente estructurados (que implican
a uno o unos pocos decisores que actuan consensualmente y un
conjunto relativamente limitado de alternativas, scbre las cuales se
opera en condiciones de incertidumbre) y c} los mal estructurados
(que implican a muchos decisores en conflicto cuyas preferencias o
valores no se pueden ordenar de un modo consistente).

La mayor parte de los problemas de politica publica surgen por
su mala estructuracién. Como consecuencia de esta constatacion,
Dunn sostiene la necesidad de estructurarios lo mejor posible, una
vez surgidos. Hay que sefalar, sin embargo, que el proceso de
estructuracion implica, nuevamente apelacicnes valorativas vy
politicas.

La especificacién de un problema, para mejorar su estructura,
exige una operacion en tres dimensiones: a) en la dimensién
normativa del problema se establecen (explicita o implicitamente) tos
valores o el sistema de valores que estan en juego en la solucién a
ser implementada, lo gue implica un cierto calculo con relaciéon a cudl .
es la distancia entre la situacion descrita (la que es) y la situacién
mas deseable {la que debe ser alcanzada), b) en la dimension
cognitiva del problema se describen sus caracteristicas

¥ William, Dunn. Op.cir. pag 40
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(respondiendo a cuestiones tales como: que es, a quien afecta, dénde
y cuando se le ubica, cual es su intensidad relativa) y se le explica
(estableciéndose relaciones causales © al menos observando
correlaciones entre factores que contribuyan a reducir la
incertidumbre y a estimar su tendencia); c¢) en la dimensién
prescriptiva del problema se determinan los cursos de acciéon
mediante los cuales es probable, 0 al menos razonablemente posible,

lograr ia o las soluciones deseadas.

Pero la separacién de estas tres dimensiones es practicamente
imposible. La descripcion y explicaciéon de un problema presupone
una determinada opcion valorativa. Adicionalmente debe subrayarse
que, de estas tres dimensiones, la normativa es de crucial
importancia en la configuracién del problema. Los aspectos
normativos condicionan en gran medida ia naturaleza de los datos
que se seleccionan y de los procedimientos para [a obtencidn de tales
datos. De igual manera, los valores influyen en la prescripcién de las
acciones dirigidas a resolver el problema. De alli que, en lugar de
vérseles como aspectos separados de! analisis deben ser vistas
exactamente como lo que son: tres dimensiones del mismo objeto
problematico.

2.5. La Agenda de Politicas.

E! analisis del proceso de construccién de ia agenda no puede
ser separado del estudio de la distribucién de! poder entre los
distintos sectores de la sociedad. Se debe insistir, una vez mas, en
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que la nocidn de poder no es ajena al analisis de politicas publicas®.

Desde la perspectiva adoptada por los autores del llamado
“pluralismo", Surge un modo directo y positivamente manifiesto de
observacion y medicidén del poder en situaciones de decision. Segun
Robert Dah!®, “A tiene poder sobre 8 en la medida en que puede
lograr que 8 haga algo que B no haria de ningun otro modo". El
método de andalisis del poder de Dahl, consiste en "determinar, para
cada decisidn, cudles participantes impulsaron alternativas que
finalmente fueron adoptadas, apoyaron alternativas introducidas por
otros © propusieron alternativas que fueron derrotadas"*® Las
acciones pueden ser tabuladas coma éxitos o fracasos individuales.
Los participantes con altas proporciones de éxitos pueden ser
considerados como ios que tienen mas poder.

El enfoque pluralista de Dahl, exige la observacién y registro
del ejercicio del poder en situaciones de decisién entre aiternativas
contrarias, respaldadas por actores que se enfrentan en razén de
intereses manifiestamente opuestos. Dicho de otro modo, esta vision
del poder centra su atencién en el estudio de conductas observables
en situaciones de conflicto de intereses manifiestos entre actores.

Por otro lado, a causa del ejercicio del poder de un grupo o
individuos interesados en que la demanda no acceda a la agenda, o
por afecto de actores culturales inhibitorios de la accién la demanda
puede no lograr transformarse en tema de la agenda. Si la demanda
en cuestién exige un cambio de la distribucién de beneficios y

# MacLennan Bercve W. “Poltical Power and Policy Formulation, Implementation and Evaluation”. En
palicy Studies Journal_Vol. 8, No.7, 1980, pig. 1127-1134

* Dahl. Robert, “The Concept of Power ”. En Behavioral Science, No. 2. 1957.

> Ihidem.
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privilegios que existen en una comunidad, se pondran en
funcionamiento mecanismos de poder dirigidos a sofocarla aun antes
de que sea expresada o, una vez expresada, se podra intentar
suprimirla antes de que gane acceso a un campo relevante de toma
de decisiones. Incluso, si fallaran estos mecanismos se podria
desvirtuarla e incluso eliminar sus efectos en otras fases del proceso.

Los mecanismos mas efectivos para impedir que una demanda
se exprese son la manipulacion la influencia y la autoridad.
Mecanismos como la coercién y la fuerza solo operan ante amenazas
muy severas de que resulte afectada la distribuciéon presente de
beneficios y privilegios. La influencia y la manipulacion operan
principalmente mediante el manejo de la informacidon necesaria para
que una demanda logre expresarse. Una demanda sofocada, esto es
que no logra acceder a la agenda, puede provocar dos tipos de
reacciones. De un lado, puede generar intentos mas fuertes o
sostenidos para gue sea incluida. Del otro lado, puede conducir a la
auto—exclusion del proceso politico institucional a los individuos o
grupos desatendidos.

En el primer caso, la demanda de satisfaccién de la necesidad o
carencia social es reforzada por la demanda de inclusiéon del tema de
la agenda. Tal demanda puede resultar exitosa, lo cual, sin embargo,
no garantiza que la demanda inicial de satisfaccidn de una necesidad
vaya a ser satisfecha. En la implementacién de soluciones al
problema, y como consecuencia de las reacciones de los distintos
grupos e individuos implicados, la demanda puede ser desvirtuada e
incluso suprimida. Puede suceder también que 'la demanda de
inclusioén sea desatendida, usandose a tal efecto los mecanismos de
poder menos sutiles: la fuerza y la coercion.

Por el otro lado, |la protesta de la sociedad civil, incluso aquella
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expresada con formas violentas, es un mecanismo de participacion
cuyos efectos, eventualmente, pueden resultar funcionales para el
sistema politico. Ella constituye una de las maneras en que se
manifiesta materialmente ta nocién de “Voz” usada por Hirchman para
el analisis de los mecanismos por ios cuales se puede evitar el
deterioro de las organizaciones sociales y las instituciones politicas.

En suma los hechos seran vistos como protestas de la
poblacién producto de su descontento con el modo en que el gobierno
presta un determinado servicio y el problema a ser resuelto sera:
como dar una respuesta que, siendo economicamente eficiente, sea
politicamente viable

2.6. Analisis de Politicas Publicas.

El modo convencional y mas simple de concebir el proceso de
formacién de politicas publicas es el que se esquematiza en el
diagrama 1. La secuencia optimizacion- implementacion- evaluacién
resume el modo en que habitualmente se piensa cuando se analizan
politicas. La optimizacion es la fase en la que se haya fa solucidn
alternativa mas eficiente a un problema dado. La solucidon del
problema es el objetivo del proceso. En la implementacion se realizan
las acciones que permiten materializar la solucién prevista. En la
evaluacidén se determinan los efectos observables de las acciones
emprendidas y se mide la distancia entre los logros efectivamente
alcanzados y el objetivo previsto, lo cual realimenta la fase de
optimizacién de la subsecuente decision.

Una vez tomada una decision oOptima, el resto de la fase se
sigue incrementalmente. En este contexto, se puede afirmar que una
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politica publica es una compleja y flexible interconexién de procesos
que la redefinen constantemente.

DIAGRAMA 1
ANALISIS CONVENCIONAL DE POLITICAS PUBLICAS

s o EVALIMACEN
@ e

Fuente: William, Dunn. Public policy analvsis: An Introduction. New Jersev. Prentice Hall.
Englewoed Cliffs, 1931

Un modelo mas complejo que el anterior, y también basado en
la légica de la optimizacién, es el muy conocido esquema de Willian
Dunn® (diagrama 2). Este autor elabora su modelo sobre la base de
la distincién entre los componentes de informacion politica relevantes
para la formulacién de una politica, y los métodos de analisis que
permiten la transformacion de un tipo de informacién en otro.
Identifica cinco componentes de informacién (dentro de rectangulos:
problema, alternativas, acciones, resultados y desempefio de la
politica) y seis métodos (dentro de évalos: estructuracidén de
problemas, estimacion, recomendacion, monitoreo, evaluacién, e
inferencia practica).

** William. Dunn. Op. cir.
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El modelo de Dunn presupone, tacticamente, que el decisor y el
analista de politicas son omniscientes y omnipotentes. Sélo si estos
conocen todos los factores politicos, econdmicos, culturales vy
administrativos que pueden afectar el logro de los distintos resultados
de sus acciones, y son capaces de manipularios adecuadamente para
sus fines, es razonable que sigan este esquema.

_ DIAGRAMA 2
ESQUEMA DE ANALISIS DE POLITICAS DE W. DUNN

PROBLEMA
POUTICO

-
ESTRUCTURACION
= >

RESULTADOS DESEMPERNO ALTERNATIVAS
EVALLIACION )

MONITOREO RECOMENDAGION
ACCIONES

Fuente: William. Dunn. Public policy: analvsis: An [ntroduction. Op. cit
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El uso de la nocién optimizacion dentro del analisis de politicas
y decisiones publicas ha recibido multiples criticas. Su limitacion mas
severa consiste tal vez en que sirve mas para concluir que los
gobiernos son ineficientes y que sus politicas son sub-éptimas, que
para proveer a los decisores de instrumentos para aicanzar objetivos

optimos.

La légica de la optimizacién, en suma no permite manejar dos
situaciones ineludibles del proceso de formacién de politicas: de un
tado, las grandes limitaciones de informacion existentes en todos los
momentos del proceso de formacidn politicas; del otro lado, la
presién constante y desigual que ejercen los distintos grupos
(incluidos los propios decisores publicos) para la redefinicion de ios
objetivos, a lo largo de todas las fases del proceso de formacion de

politicas.

En la mayoria de las situaciones en las que se formulan
politicas se opera con una incertidumbre y en interaccion estratégica,
no siempre explicita, con grupos sociales de poder variable. Dada
esta incertidumbre y estas relaciones de poder, la politica formulada
pocas veces es la politica que va ser implementada. Desde este
punto de vista, es mas conveniente emplear la expresiéon formacién
de politicas, para referirse al proceso en su conjunto, que usar la
frase formulaciéon de politicas. Se insiste en que ta diferencia entre
formacién y formulacidon no es trivial, sino que expresa una diferencia
crucial entre dos logicas del abordaje del analisis de las politicas

publicas.

Es posible ver el proceso de formacion de politicas como una

continua confrontacidon, entre sectores diversos, por la incorporacion
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de temas a la agenda publica. La formacion de |la agenda implica la
incorporacién de ciertos temas o cuestiones publicas, y la definicion
del modo en gue van a ser considerados, y también la exclusion de
ciertos temas y definiciones. La formacioén de la agenda es un punto
politicamente critico del proceso de formacién de poiiticas, en el que
participan ciertos actores con montos variables de poder. La
distribucién desigual del poder determina tanto los temas de Ia
agenda como la seleccién de la definicion méas adecuada del
problema, e influye ademés en la viabilidad de ia implementacion de
la politica.

.Se debe mencionar también a los valores® como papel central
en el analisis politico™, el cual se fue dando en el contexto de los
cambios econdmicos y sociales que encararon los sistemas politicos
latinoamericancs, en donde las politicas publicas se forman en el
marco de la pugna entre sistemas de valores ya no facilmente
conciliables. Asi como durante  décadas tos gobiernos

latinoamericanos procuraron conciliar el crecimiento econdmico y el

* El analisis valorativo esta basado en un juicio de valor. Un juicio de valor es por definicion. una
apreciacion subjetiva carente de cualquier fundamento distinto de si mismo. asi como carente también de
validez cognoscitiva. Un juicio de valor no se prucba con datos. pues no depende de las caracieristicas de los
objetos del mundo real al que se refiere. A los juicios de valor uno solo puede adhcerirse. oponerse o
considerarse indiferente. El conmjunto amplio de valores que involucra una decision politica. una vez
inventariado. puede ser analizado con base en las relaciones entre sus componentes. El analisis de
consistencia de los sistemas de¢ valores permite examinar cudles de estos pueden ir juntos por reforzarsc
mutuamente, cudles se excluven entres si por ser contradictorios v cudles son independientcs. Este analisis es
de crucial importancia a la hora de determinar las consecuencias de decisiones complejas. Un ejemplo de lo
que s¢ menciona seria la evaluacion de las politicas de proteccién ambiental sobre el desarrollo econdmico v
viceversa: o la evaluacion de las tensiones entre acciones dirigidas a incrementar la eficiencia economica v
aquellas necesarias para el logro de un mavor bienestar social ¥ mayor estabilidad politica. Para mas datos
consuliar: Recaséns Siches. Luis. “dxiologia Juridica v Derecho Natural”. En Simposium sobre derecho
natural v axiologia, México. UNAM. Centro de Estudios Filosoficos. 1963.

* Para Giandomenico Majone ¢l contexto en el que sc elabora la politica publica incluve valores. normas
percepeiones e tdeologias. las consideraciones técnicas son insuficientes como criterios de eleccion . Majone.
Giandomenico. Evidencia, Argumentacion v Persuasion en la Formulacion de Politicax, México. Fondo de
cultura Econtémica — Colegio Nacional de Ciencias Politicas v Administracidn Piblica, 1997, pag. 161
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bienestar, empleando para ello estrategias intervensionistas vy
discursos demagogos; en ta actualidad, obligados a desplegar
estrategias para la reduccidn del tamano del Estado, encararon la
necesidad de conciliar: a) la democratizacion de la gestién publica,
entendiendo esto como el incremento de los niveles y las
modalidades de participacion de los diferentes sectores de Ila
sociedad civil en los procesos politicos decisorios; b) la reforma
politica para el fortalecimiento del Estado de Derecho, mediante el
aumento de la capacidad de decisién auténoma de los entes
gubernamentales y la disminucién de su colonizacion por intereses
corporativos de la sociedad; c) la responsabilidad de! gobierno en la
generacién\de bienestar social, entendida como¢ |la capacidad del
gobierno de dar respuesta a las demandas de politicas de la sociedad

civil.

Sintetizado de modo extremo puede afirmarse que en el
pensamiento filosofico—politico se pueden identificar tres posiciones
frente al probiema de la relacidén entre valores y conocimiento. De un
lado, esta el pensamiento positivista mas elemental que sostiene que
no es posible un tratamiento racional de fos valores, que el mundo de
los valores y el de Ia ciencia son mutuamente excluyentes y que los
valores simplemente se adoptan ¢ se rechazan, mientras que los
hechos se prueban. Del lado del llamado neo-marxismo y de la
sociologia critica se rechaza cualquier distincion entre ciencia e
ideoclogia: se considera que en una sociedad dividida por
contradicciones irreconciliables, no es posible una ciencia
desinteresada y neutra basada en la comprobacién empirica. Es
posible la objetividad como consecuencia de que, en las ciencias
sociales, el hombre es al mismo tiempo, sujeto y objeto de

conocimiento. Por Gltimo estartan quiénes, aceptando la distincién
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positivista entre el mundo de los valores y el mundo empirico, no
descartan la posibilidad de que |la ciencia aporte fundamentos para la

eleccidon normativa.

Expuestos los apartados que conforman el presente capitulo, se
concluye que el hacer un analisis del proceso para la elaboracion de
una politica publica requiere de una cierta cantidad de informacion
sobre las decisiones gubernamentales y los objetivos que se
persiguen. Visualizar y definir el problema no es una tarea facil para
estructurar una politica publica, ya que dificilmente se podran tomar
decisiones adecuadas en todos los sentidos. Por otra parte, los
grupos sociales tienden a tensar el problema de acuerdo con los
intereses propios que afecte, apareciendo por lo tanto una gama de
opciones sobre la importancia y la trascendencia de los problemas.
En tal sentido, las decisiones se tomaran en el momento en el que la
administraciéon publica lo considere necesaric. Tomada la decision, el
ejecutivo debe distribuir las cargas entre sus dependencias para el
planteamiento de soluciones y alternativas de accion, con el fin de
valorar, equiparar y equilibrar las propuestas, traduciéndolas en una

o varias politicas publicas.



CAPITULO 11
LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

Este tercer capitulo, pretende realizar un acercamiento al
estudio de la implementacion de las politicas publicas, confrontando
los aportes de varios autores en razén con este proceso, y enfocando
el estudio a identificar los ambitos publicos donde concurren y los
condicionan en {a implementacion de politicas; etapa que si bien es
subsecuente al disefio y hechura de politicas, se debe considerar en

razon de sus resultados.

3.1. Concepto de Implementacioén.

En los ultimos afios se ha dado cada vez mayor importancia a la
fase de implementacién del proceso de politicas publicas. Esta fase
del desarrollo de politicas es el foco de una atencién especial
motivada por una buena razén: son numerosas las politicas basadas
en ideas aparentemente sensatas, que al llevarse a la practica han
tropezado con dificultades. Asi pues, el valor de una politica no debe
medirse solo por la atraccion que despierte, sino también por la
posibilidad de que sea implementada®.

El significado del término implementar “es derivado del [enguaje
ordinario (inglés): llevar a cabo, llevar a efecto, efectuar, realizar,

producir, cumplir, culminar, completar. El verbo denota la accién que

* Pressman Jeffrev L. v Wildavsky. Aaron. Implementacion. Como grandes expectativas concebidas en
Hashington se frustran en Oagkland. México. Colegio Nacional de Ciencias Politicas v Administracién
Publica - Fondo de Cultura Econémica. 1998. pag. 45
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se ejerce sobre un objeto, considerado, falto, defectuoso, desde un
cierto punto de vista, con el fin de dotarlo de todos los elementos

necesarios para que llegue a su perfeccién o acabamiento”™

“la implementacién de las politicas abarca aquellas acciones
efectuadas por individuos (o grupos) publicos y privados, con
miras a la realizacion de objetivos previamente decididos. A
estas acciones pertenecen tanto los esfuerzos momentaneos
para traducir las decisiones en propuestas operativas, como
los esfuerzos prolongados para realizar los camblos grandes y
pequefios, ordenados por las decisiones politicas”

Para Aguirre la implementacidon se refiere a 1os instrumentos
necesarios para poder llevar a cabo las politicas publicas; en esta
etapa se deben definir objetivos, intereses, costos y beneficios. En
otras palabras, en esta etapa se aplican, instrumentan ¢ se ponen en
marcha las politicas publicas, teniendo siempre en cuenta la eficacia

y eficiencia de las mismas®

La fase de implementacién no comienza sino hasta después de
que las decisiones previas han identificado los objetivos y las metas.
Sin embargo, en la actualidad poco se sabe sobre el proceso de
impiementacion de politicas. Cuando especialistas se enfrentan con
un programa fallido, muchos tienden a atribuir el fracaso a una
planeacion insuficiente o a la inadecuacion del programa mismo.

59 . . . S o . . . L
Aguilar Villanueva Luis F. “Estudio intraductorio”. En La implementacion de las politicas, México.
Porria. 1996. pag. 43

“' Van Meter. D. v Van Horn E. “/7, proceso de implementacion de las politicas. U'n mareo concepiual ™. En
Aguilar Villanueva. La implemeniacion de las politicas, Op cii. pag. 99-100

" Aguirre Leal. Carlos Ennque. Politicas Piblicas Para el Desarrollo Politico de Mixico: Las nuevas
Paradojas del Istado. Toluca — México. Instituto De Administracién Pablica del Estado de México. 1998,
pag. 57
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Pero, ;como saber si un programa que incorpora una politica se
ha implementado bien o mal? Se sabra si se observa la diferencia
entre las consecuencias previstas y las reales, ¢ sea mediante una
evaluacion. En verdad, si se extiende |la labor de evaluacion mas alla
de la simple medida de resuitados hasta llegar a sus causas, se
podran adquirir conocimientos gque puedan utilizarse para modificar
programas y/o sus vias de implementacion. Ya sea que se use para
comprobar avances o para cambiar de direccién. Dicen Pressman y
Wildawsky que la evaluacién incluye el analisis de la implementacion.

La implementacién y la evaluacidn son |as caras opuestas de
una misma moneda. La implementacién aporta la experiencia que la
evaluacion examina; la evaluacidn suministra el conocimiento para
darle sentido a lo que esta sucediendo®™ Las interrefaciones que se
establecen entre [a implementacioén y la evaluacién, indican Pressman
y Wildavsky son las que desempeian la implementacion al generar
los errores mismos que la evaluacién debe detectar y, si es posible,

corregir®.

3.2. Nacimiento de la Teoria sobre la Implementacién de
Politicas y sus Primeros Estudios

Existe una teoria relativa a la relacién admintstracion publica -
politica. La tradiciéon federal centralista y las concepciones de
gobierno "top-down" han dado como resultado una dicotomia entre
politica y administracion, separando el momento del disefio y decisién

62 pressman Jeffrey L. v Wildavsky, Aaron. Op. it p. 45
& Ibidem.
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de las politicas publicas, del de su ejecucién no solo para efectos
metodologicos sino practicos. Esta divisiérr se ha reflejado también
en las funciones que se 4asignan a los politicos y a los
administradores: a los primeros les compete la hechura de la politica,

a los segundos su ejecucién.

En esta vision el disefio de las politicas es por definicion
institucionatmente perfecto y los fracasos son imputados a los
defectos morales e intelectuales de los administradores vy

funcionarios que forman parte de la burocracia®.

El tiempo y el fracaso de diversas politicas han cuestionado
este planteamiento y ha obligado a profundizar en la explicacién y
entendimiento del proceso de formulacidén, impiementacién vy
evaluaciéon de las politicas publicas como un todo intrinsecamente

relacionado con diferentes momentos.

En la relacién técnica- democracia, un sistema politico donde la
democracia se circunscribe al ambito electoral, donde los
representantes populares una vez electos no tienen que medir sus
acciones con relacién a sus representados, donde abundan los foros
de consulta fundamentalmente como instancias de legitimacion del
poder, pero sin capacidad de decisién o posibilidad real de que las
opiniones expresadas por la sociedad se conviertan en politicas
publicas, la técnica se convierte en un argumento de autoridad que
permite un amplio manejo discrecional a los gobernantes y que se

presenta como "irrefutable”.

5 Aguilar Villanueva Luis F. En La implemeiacion de las politicas. Op. cii. p.13
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Esta vision trata de encubrir decisiones politicas bajo el
enunciado "es la unica opcidén técnica posible", cuande en realidad
las opciones técnicas son diversas y siempre van acompanadas por
una visién politica del problema, lo cual implica gque sus efectos sobre
los diferentes actores sociales no seran los mismos en todas ias

opciones, lo que tampoco se explicita.

Los primeros estudios sobre implementacién de los anos
setenta, fueron escritos con un animo de incapacidad del gobierno de
Estados Unidos para resclver viejos y patentes problemas sociales de
la pobreza, la desigualdad, la discriminacidén en los Estados Unidos.
Son estudios que nacen de "promesas incumplidas" y "esperanzas
frustradas" ante el malogro de los programas de reforma social de los

anos sesenta.

"Las investigaciones fueron descubriendo los diversos
factores que afectaban la puesta en marcha de las politicas
gubernamentales. Estos factores (distorsiones burocraticas,
resistencias locales, conflictos intergubernamentales,
heterogeneidad de intereses, diversidad de situaciones,
indiferencia de los beneficiarios...) demostraban que la
promulgacién de leyes buenas o el buen disefio (cientifico -
tecnolégico) de un programa gubernamental n¢ eran
condiciones suficientes para el éxito efectivo de una politica."®®

"El articulo de fe que une a ios analistas de la
implementacion es la creencia que al llevar a cabo una
politica, la instalacion de una tecnologia, la realizacién de un
plan, la ejecucién de una ley no es algo ni automatico ni
asegurado. Al contrario, la investigacion sistematica y la
observacidén espontanea indican que los resultados de las
politicas sociales y de los planes mas innovadores han sido

“* Ihidem. .26



generalmente impredecibles y desafortunados, cuando menos
a los ojos de sus disefadores"®

Las concepciones tradicionales atribuyen el fracaso de las
politicas al disefio o a la ejecuciéon, "heredan la tradicional separacion
entre la potitica y la administracién, entre los decisores y los
operadores (simples ejecutores). No hay entonces un objeto de
conocimiento independiente denominable "implementacion”. Antes
hay una decisién politica, después so6lo simple administracion. La
mayor parte de los actos administrativos o quiza todos ellos hacen
politica y cambian la politica al intentar implementarla. En este caso

debemos analizar ia implementacién como parte del “policymaking"s’

Mas alld del disefio esta la implementacion de la decisién. Y
mas alla del presidente y de la legisiatura esta la compleja red de
organizaciones publicas, con sus intereses y sus habitos, que se

encarguen de transformar las decisiones en hechos efectivos.

Cuando se malogra una politica que desde su comienzo gozé de
consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios legislativos
precisos y compatibles, y la oposicion fue inexistente, y pese a ello,
sobreviene el fracaso, porque los resultados nunca llegaron o
gquedaron muy lejos de los efectos esperados, se estd entonces en
sentido, propio y estricto en el campo del problema de |la

implementacion,

[y

Berman. P. “The Studv of Macro and Aicro-Implementation ™. En Public Palicy. No. 26. p.160. Citado por
Aguilar Villanueva. La implementacion de las politicas. Op. cir. p.27

" Aguilar Villanueva. La implementacion de las politicas. Op. cit. p. 34
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Entre el extremo de un concepto de politica como "declaracion
de intenciones” -anterior a toda accién- y el extremo del otro
concepto de politica como "declaracion de resultados™ -posterior a
toda accién- hay que reivindicar y recuperar el espacio intermedio del
actuar, el conjunto de acciones que transformd las intenciones en
resultados observables. Este espacio intermedio del actuar es el acto

de implementacién.

La politica es la formulacion de una hipotesis de relacion causa-
efecto entre acciones humanas y como tal formula una relacién
causal todavia por efectuarse y por comprobarse si es efectiva o

simplemente inexistente.

Hay un doble sentido de implementacion: es el proceso de
convertir un mero enunciado mental (legislacién, plan o programa de
gobierno) en un curso de accién efectivo, y es el proceso de convertir
algo que es soélo un deseo, un efecto probable, en una reaiidad
efectiva. El transito de! conceptoc a !o real y de lo probable a lo

efectuado®.

Desde dénde implementar:

a) Desde arriba (top-down). Para esta concepcion dominante ia
fase realmente problematica de una politica es la toma de decisién.
Por consiguiente, el curso de accién a segquir por una politica, para
ser efectiva, es el que procede de conformidad con la decision
ilustrada y panoramica de los gobernantes, ejecutando fieimente sus

indicaciones técnicas, organizativas y operativas. En este enfogue

“ fdem, p.A8
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llamado top-down, se imputan los problemas de la implementacion a
la }ntervencién de muchos poderes durante el proceso, a la
desorganizaciéon de -las organizaciones, al comportamiento
irresponsable de los operadores, puesto de manifiesto en la evasidn
de tareas, resistencia a reglamentaciones, bajo desempefio. En
consecuencia, la solucidn recomendable es fundamentaimente la
creacion de un aparato (espectacular o sutil) de controles mediante
reglamentos, hombres de confianza, sanciones, incentivos
establecido y manejado por un cuerpo directivo enérg'ico y Supervisor,
con el fin de garantizar la fidelidad y conformidad de los operadores

en los términos de la decisién o del programa.®

E! modelo jerdrquico sistematico concentra la atencién de los
analistas en los puntos criticos del mando, control y la coordinaciéon

en los organismos gubernamentales.

Esta es la concepcion que subyace en las primeras
investigaciones de la implementacion, que estudiaron el proceso bajo
el supuesto explicito o implicito de que la implementacion es el
transito de los programas y objetivos decididos en los altos niveles de
gobiernc a las operaciones de organizaciones e individuos en una
localidad concreta. Por ello, se calificé como fracaso e
incumplimiento el hecho de que las acciones efectivas y sus
consecuencias se distanciaran de los términos previstos por el
programa o se retrasaran respecto del tiempo calculado. Se ubicé
entonces el problema en la limitada capacidad de control del gobierno
federal sobre elementos y acciones fundamentales del proceso v,

especificamente, sobre las conductas de las burocracias, los ambitos

% Jdem. p.79
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de autoridad de los gobiernos locales, los movimientos de oposicion
politica. La "complejidad de la accidon conjunta”, los "juegos de la
implementacién”, los "limites de la centralizacién” indicaban
justamente fenémenos que escapaban al control de una autoridad
central superior. Exito de la politica y control de la implementacion
fueron sinénimos. En consecuencia, para tomar las riendas del
control, se recomendaba minimizar el numero de participantes'

(puntos de decision, oportunidades de veto) o reforzar los controles.

La paradoja de esta concepcion es que “cuanto mas rigida sea
la estructura de las relaciones jeréarquicas y mayor el numero de
puntos de control vy decisién.' para asegurar la conformidad, mas
oportunidades hay para la desviacién y el retraso, mayor es la
propension de los subordinados a descansar en sus superiores y
buscar de ellos la orientacion, y menor la confianza en el criterio y |a

capacidad individual para resolver los problemas.

b) Desde abajo (down-up). Al final de los afos 70’ un grupo de
autores, que habian estudiado especificamente las politicas sociales,
comenzd a cuestionar el enfoque fop-down y basandose en las tesis
de Lipsky sobre importancia que la accién de los street-level
bureaucrats tie‘nen\en la realizacidén de las politicas.

Walter Williams reivindico la field implementation
(implementacion en el lugar), el final point of service delivery (punto
de atencién al publice), como el lugar en que la politiéa se consuma o
se frustra, aun la perfectamente disefiada. Cuando se repasan los
objetivos y programas de las reformas sociales mas ambiciosas o de
las medidas sociales compensatorias, uno encuentra siempre que su

realizacion depende directa e inmediatamente de la acciéon del
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personal de una agencia local en interaccién con un demandante,
derechohabiente o beneficiario, con problemas, exigencias vy

expectativas singulares.7o

En este nuevo enfoque se busca performance not conformance,
rendimientos no-subordinacién. Para aumentar la probabilidad de
alcanzar los objetivos basicos de una politica, la implementacic’nn'
deberia ser el desarrollo realista de |la decisién de acuerdo con las
condiciones del contexto local, esto es, se deberia incorporar lo

mejor de la decision y lo mejor de las ideas locales.

3.3. Modelos para el Analisis de la Implementacidén

Varios anatistas de politicas publicas estan centrando cada vez
mas su atencion en el proceso por medic del cual las politicas se
transforman en accién administrativa. Puesto que virtualmente todas
las politicas publicas son implementadas por grandes organizaciones
publicas, -el conocimiento de las organizaciones ha liegado a ser un
componente critico del analisis de politicas. Siendo asi, no sera
tarea facil definir con certidumbre lo que una politica es, ni por qué
no se le implementa, si no se sabe lo suficiente acerca del
funcionamiento de ias organizaciones. Ahora bien, son muchos ios
estudios de organizaciones que indican que |la transformacion de una
idea en accidn implica ciertas simplificaciones decisivas. Las
organizaciones son simplificadoras; trabajan en torno a los problemas
fragmentandolos en tareas separadas y de facil manejo, y ésignando

la responsabilidad de cada una de ellas a unidades especializadas.

 ldem. p. 81
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Solo si se comprende |la forma como trabajan las organizaciones, se
podra entender como es que las politicas son moldeadas a traves del

proceso de implementacion.

Si se analiza el proceso de implementacién a través de diversos
modelos organizacionales, podremos identificar con mayor precision
cuaies son los presupuestos organizacionales a los que 8e acude
cuando se formulan recomendaciones para el mejoramiento de la
implementacién. Como se tendrd oportunidad de ver, el uso de
modeios diferentes conduce a percepciones y conciusiones muy
distintas entre si. Sostiene Allison: "Lo que creemos y juzgamos
importante no depende solamente de las evidencias que se nos
presentan, sino también de los anteojos conceptuales a través de los

cuales percibimos esas evidencias"”'

Ni los analistas politicos ni los administradores han tenido
especial cuidado en explicitar detalladamente los supuestos
organizacionales que dan forma a sus recomendaciones y acciones.
En su gran mayoria, los analistas han considerado que los problemas
de organizacién no son interesantes, © bien que no son
suficientemente precisos como para abordarlos. Los administradores
tienen un interés directo en los problemas de organizacion, pero rara
vez pueden darse el lujo de hacer un analisis a fondo de las
alternativas organizacionales. Una consecuencia de este deficiente
tratamiento ha sido la apertura de una brecha exageradamente ancha
entre las recomendaciones de los analistas y las soluciones

implementadas por los administradores. Si se consiguiera que los

"' Elmore F. Richard. "Modelos organizacionales para el andlisis de lo implementacion de
programas sociales”, En Aguilar Villanueva. La implemeniacion de las politicas. Op. cit. p. 189
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analistas y administradores reflexionaran sistematicamente acerca de
las alternativas organizacionales, podria esperarse que el proceso de
elaboracién condujera a la formulacion de politicas viables o

susceptibles de impiementacién.

Dentro de este panorama Elmore expone los postulados de
cuatro modelos de organizacién. Estos modelos representan las
escuelas de pensamiento que pueden hacer contribuciones

importantes al analisis de la implementacion.

El primero de ellos es el modelo de la administracidén de
sistemas, que se nutre de |os presupuestos organizacionale's de la
principal tradicién del analisis de las politicas, la tradicidon
racionalista. Su punto de partida es la hipdtesis del comportamiento
maximizador de los valores. El atractivo principal del modelo de la
administracién de sistemas es que puede ser facilmente transformado
en un conjunto de prescripciones normativas que los analistas de las
politicas pueden a su vez emplear para definir la manera en la que el
proceso de implementacién debe desarrollarse. Desde |la
perspectiva de este modelo, la implementacién eficaz requiere cuatro
ingredientes  principales: |} tareas y objetivos claramente
especificados, que refiejen con exactitud la intenciéon fundamental de
la politica, 2) un plan administrativo que asigne tareas y normas de
desempeno a las unidades subordinadas, 3} un instrumento objetivo
para medir el desempeifio de las unidades subordinadas, y 4) un
sistema suficiente de controles administrativos y de sanciones
sociales capaz de hacer responsables a los subordinados de su
propio desempefio. Por definicidén, las deficiencias en la
implementacion son resuitado de errores en la planeacién, en la
especificacion y en el control. El analisis de la implementacion
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consiste en encontrar o en prever estas fallas y en prescribir las

soluciones pertinentes.

El anatisis se facilita mucho en el caso de este modelo, en
virtud de que se presupone que las organizaciones funcionan como
unidades; se piensa que es una sola la conbepcién de la politica que
domina en todos los niveles de una organizacion. El éxito o fracaso
de la organizacién se juzga identificando las discrepancias existentes
entre la formulacién de la politica y el comportamiento de los

subordinados.

El segundo modelo, es el del proceso burocratico que
representa una perspectiva sociolégica en torno a las organizaciones,
misma que ha sido actualizada para dar cabida a las recientes
investigaciones sobre la "burocracia del nivel operativo" (“street-level
bureaucracy"”); este tipo de estudios tiene especial importancia para
el analisis de la implementacién de los programas sociales. E! punto
de partida de este modelo es la hipotesis de que el rasgo esencial de
las organizaciones consiste en la interaccién entre la rutina y el libre
albedrio. En otras palabras, el modelo del proceso burocratico
intenta identificar el efectc que tienen la autonomia vy el
comportamiento rutinario de los niveles inferiores en la puesta en
practica de la politica. EI| problema analitico central de este modelo
consiste en descubrir en dénde reside la autonomia y de qué modo
pueden moldearse las rutinas existentes para lograr dar cumplimiento
a los propositos de la politica. La mayor diferencia entre el modelo
de la administracion de sistemas y el del proceso burocratico es que
el primero supone que los instrumentos del control administrativo
pueden emplearse para programar el comportamiento de los

subordinados, en tanto que el segundo considera que la autonomia vy
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las rutinas operativas constituyen mecanismos mediante |os cuales

tos subordinados se resisten al control.

El tercer modelo se denomina desarrollo organizacional es
resultadc de una combinacién relativamente reciente de la teoria
socioldgica y ta psicologica, que centra su atencidén en el conflicto
entre las necesidades de los individuos y las necesidades vitales de
las organizaciones. Desde la perspectiva del modelo del desarrollo
organizacional, los fracasos en la implementacién no se conciben
como resultado de un deficiente control administrativo ni de la
persistencia de rutinas burocraticas, sino que surgen de la ausencia
de consenso y de compromiso entre los responsabies de la
implementacién. Los rasgos del proceso de implementacién que
mas importan son aquellos que inciden en la motivacion individual y
en la cooperacion interpersonal, y no los que contribuyen a acentuar
el control jerarquico. EI éxito de un esfuerzo de implementacion
puede valorarse mejor si se examina el grado hasta el cual los
responsables de la implementacion participan en la formulacién del
programa, la cantidad de estimulos que reciben para ejercer
independientemente su capacidad de juicio en el establecimiento de
sus propias formas de proceder y el grado en el gue son
incentivados para conformar grupos de trabajo sélidos, con el fin de

darse apoyo mutuo en la solucioén de los problemas.

Por ultimo, el modelo del conflicto y /a negociacidn se interesa
en el problema de coémo la gente con intereses divergentes se
aglutina en torno a una tarea comun. Este modelo parte del
presupuesto de que el conflicto -que surge de la prosecuciéon de
ventajas individuales relativas en toda relacién de negociacion-,

constituye el rasgo dominante de la vida de las organizaciones.
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Consecuentemente, el éxito o el fracaso de la implementacién son
nociones en gran medida relativas, determinadas por la posicién gue
el actor tenga en el proceso. Aunque s6lo sea provisionalmente, los
actores que pueden imponer sus ideas a los demas inferiran que el
proceso ha tenido "éxito". Aquellos que padezcan desventajas en la
negociacion, afirmaran que el proceso es un "fracaso". Por lo demas,
es factible que el proceso se lleve a cabo aun cuando todos los
actores lo consideren fracasado, debido a que los costos de negarse
a negociar pueden ser mucho mas altos que los costos de
permanecer en una relacidn desvehtajosa dentro de la negociacion.
Bajo estas circunstancias, la unica medida objetiva del éxito o
fracaso es la conservacion de! proceso mismo de negociacién. En la
medida en la que todas las partes accedan a negociar y puedan
derivar beneficios mutuos de la negociacidn, la preservacion de la
negociaciéon constituird por si misma un éxito. Independientemente
del nivel de conflicto que se presente en los programas sociales,
todos los actores tienen interés en conservar escs programas
mientras proporcionen beneficios que no podrian conseguirse por

otras vias.

3.4. Los imperativos

Para Aguilar Villanueva se debe entender por implementacion
una declaracion de las preferencias del gobierno, medida por varios
actores que generan un proceso caracterizado por relaciones de
poder y negociaciones reciprocas, por lo tanto se deben concebir tres
imperativos potencialmente conflictivos en 1a esfera de la
implementacion: 1) el imperativo legal de cumplir con la exigencia

legislativa, 2) el imperativo racional burocratico de realizar lo que sea
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defendible en términos racionales vy 3) el imperativo consensual de
facilitar el acuerdo entre las partes contendientes interesados en el
resultado y con posibilidades de ejercer la influencia.

3.4.1. Imperativo Legal

Este imperativo, incluye la tarea de legislar, la cual comprende
un proceso de negociacién, compromiso y adaptacidén, que se
desarrolla a la luz de su propia racionalidad; esta racionalidad se
fundamenta en el juicio sobre qué es politicamente posible una vez
que por lo menos la mayoria de los intereses afectados por la ley se
han pronunciado. (Sin embargo, la voz de los grupos politicamente
débiles suele no ser escuchada. Cuando ciertos grupos de interés
son excluidos sistematicamente del proceso de discusion, se debilita
la creencia de que la legisiacién resultante sea producto de la
inteligencia inherente a la democracia). Los responsables de la
implementacion deben tomar en cuenta el resultado de este proceso y
asumir que uno de los imperativos formales de los funcionarios

publicos sera acatar la ley tal y como haya sido formuiada.

3.4.2. Imperativo Racional

Aun cuando todas las condiciones establecidas por el
imperativo legal hayan sido satisfechas, la ley s6lo sera puesta en
vigor si no violenta el sentido que los funcionarios publicos tienen de
lo que es razonablemente justo. El imperativo racional burocratico
abarca entonces dos perspectivas diferentes la primera de las cuales
supone l!a “coherencia entre los principios” y la segunda la
“viabilidad”.
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3.4.3. Imperativo consensual

Por ditimo se debe tener presente a ios grupos de interés
afectados por la législacidn. El imperativo consensual exige que el
proceso de implementacién se someta a las preferencias de esos
grupos, subordinando los imperativos legales y burocraticos a ese

criterio.

Siendo asi, la implementacidon de politicas publicas, esta
sustentado en imperativos que el propio sistema federal en ejercicio
del poder considera como fundamentales, de acuerdo a un esquema
de valores. Cabe recordar, como fue sefialado en el capitulo anterior,
que en principio, la participacién ciudadana y el fortalecimiento del
Estado tienden a verse en l|a actualidad como factores que se

refuerzan mutuamente.

A este respecto sefiala Robert Stoker, que hay quienes valoran
la centralizacion de! liderazgo, debido a las ventajas que ofrecen las
iniciativas nacionales; y hay quienes prefieren la dispersion de la
autoridad en el proceso de la implementacion, porque puede
constituir una defensa contra los excesos del gobiernc nacional y
permite que las iniciativas nacionales se adecuen mejor a los
cambios que se producen, asi como a la diversidad de perspectivas

en las jurisdicciones locales™

Valorar por sobre otros aspectos el liderazgo centralizado,

significa adoptar un punto de vista verticai descendente acerca de la

- Stoker. Robert P. "Un marco de andlisis para el régimen de implementacion: couperacian v reconcitiacion
entre fos imperativos federalistas . En Aguilar Villanueva. La implemeniacion de las politicas piblicas. Op.
Cit. pag. 373
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implementacién. Desde esta posicién, la sabiduria y la legitimidad
residen en el gobierno nacional y la tarea del analisis consiste en .
determinar "el grado hasta el cual se lograron con el tiempo los
objetivos establecidos legalmente, asi como ias razones para que ello
ocurriera". Por el contrario, valorar la dispersiéon de la autoridad
implica examinar la implementacién partiendo de la base hacia la
cuspide. En este caso, el conocimiento es particular y se circunscribe
a las situaciones especificas; la tarea de! analisis consiste en
comprender los problemas, los puntos de vista y la interaccién de
guienes participan en la implementaciéon, situandose en el momento y
lugar precisos en los que los programas publicos hacen contacto con
los ciudadanos. Asi pues, la seleccién de un modelo conceptual del
proceso de implementacién supone optar por hacer énfasis en un

valor federalista en detrimente de otro.

3.5. Macro y Micro implementacién

El examen a la implementaciéon de las politicas sociales,
requiere revisar el hecho de que los servicios sociales son
proporcionados por organizaciones locales (sean estas escuelas,
hospitales, centros de cuidado de la salud, departamentos de policia,
dependencias de bienestar social u otras similares) que gozan de una
relativa autonomia respecto del control federal o estatal y tienen sus
propios problemas de implementacion. Asi, la implementacion de las
politicas nacionales implica revisar no uno sino dos tipos de

problemas.

Por un lado, el gobierno federal debe llevar a cabo sus politicas

de tal manera que pueda ejercer influencia sobre las organizaciones
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locales prestadoras de servicios, para que se comporten de acuerdo
con lo deseado; se llama a éste el problema de la macro-
implementacion. Por otro lado, en respuesta a las acciones
federales, las organizaciones locales tienen que disefar y poner en
ejecucion sus propias politicas internas, a esto se Illama el problema
de la micro-implementacion. Cabe aclarar que |a macro-
implementaciéon es un proceso muy diferente al de la micro-

implementacion.

Las. diferencias esenciales entre los procesos de micro-
implementacién y macro-implementaciéon se originan entre sus
contextios institucionales. En tanto que el contexto institucional de la
micro-implementacién es wuna organizacién local prestadeora de
servicios, el contexto institucional de !a macro-implementacién es
todo un sector de la politica, que abarca desde los niveles federales

hasta los locales”™.

Un sector de la politica suele estar compuesto por una serie de
diversos gobiernos, unidades burocraticas, tribunales, grupos de
interés privados y publicos, sistemas l|ocales de prestacion de
servicios, grupos de clientes o beneficiarios y actores individuales,
cuyas complejas interacciones son habitualmente muy dificiles de
descubrir, por no decir de describir. Las interacciones en sectores
tales como fos de educacidn, salud, vivienda y bienestar social son
en ocasiones fiuidas, con frecuencia cadtica y siempre conflictivas.
Sin embargo, los sectores de la politica suelen tener reglas del juego
implicitas que operan efectivamente, asi como ‘funciones

preestablecidas, procedimientos sujetos a rutina y condiciones

' Berman. Paul. “£f estudio de la macro v micro implementacion ™. En Aguilar Villapuclla, Luis. e
implementacion de las Politicas. Op. cif. p. 292
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razonablemente estables. Estos patrones permanentes de

comportamiento pueden denominarse macro-estructura.

Berman pregunta con relacién al tema ;icomo podria ser

descrita la macro - estructura?, y contesta:

“Un concepto que podria ser de gran utilidad es el de la
integracion débil (March y Simon, 1958; Glassman, 1973;
Weick, 19786). Los patrones de comportamientc que se
observan en las organizaciones publicas, privadas vy
semipublicas, asi como los diversos actores que operan en un
sector determinado de la politica, pueden ser considerados
como los componentes de una estructura debilmente integrada.
La integracién débil indica que: }) cada organizacién tiene sus
propios problemas, perspectivas y propdsitos; en ellos se
reflejan su estructura y cultura particulares, y 2) cada
organizacién opera con mayor o menor autonomla dentro de la
macro-estructura generzal de su sector”’

Por ejemplo, diversos autores entre [0s que se encuentran
Pressman y Wildavsky han advertido que mientras mayor sea la
cantidad de organizaciones y de acuerdos interorganizacionales
necesarios para implementar una politica, mayores seran también la

incertidumbre y la dificuitad de la implementacién.

“En una politica pluralista, el juego visible de los
intereses organizados resulta en objetivos que cambian porque
fuerzas diferentes disputan el control del area de tas politicas
en cuestion; o en objetivos que son confusos debido a que en
los conflictos ha habido acuerdos; o en objetivos que son
contradictorios porque primero un bando, y luego el otro,
recibe trato prioritaric. Los implementadores se enfrentan
siempre a las consecuencias, no pueden ganar puesto que
incluso unas politicas coherentes tienen que descontentar a
alguien. Al trabajar con expectativas en conflicto, el

" Ibidem. pag. 293
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implementador juega a no ganar; asi, algunos estudiosos de
politicas publicas culpan al sistema politico que los induce a
comportarse como lo hacen"™.

Por lo que se refiere a la micro-implementacion de las politicas
pubticas supone la necesidad de una cambio organizativo en el nivel
local. Sin embargo, esto no sucede asi, siendo que las autoridades
tienden a suponer que en €l momento en que se adopta un programa

la implementacion local ocurre automaticamente.

Como destaca Berman la ejecucidn fiel de los programas
gubernamentales requiere por lo general que se produzcan cambios
en los procedimientos normales de operacion de las organizaciones
responsables. Esos cambios no se producen nunca con facilidad., Sin
duda alguna, los miembros de Ias organizaciones pueden adaptarse a
las demandas de cambio en formas inesperadas, y esto constituye el
nucleo del problema de la micro-implementacion.

Consideremos la interaccion que se establece entre un proyecto
y su instalacién en una organizacién local. Berman recalca la funcién

de la “mutua adaptacién”™

en una micro implementacién (en el ambito
local) efectiva. Ofrece el ejemplo del programa federal Right-to-Read,
por el cual se dio a las escuelas un plan instructivo punto por punto
para mejorar calificaciones en lectura de los estudiantes. Las mas de
las veces, las hueigas de profesores y la resistencia de los padres, o

la adopcién superficial del plan por existir incapacidad del personal

* Pressman. Jefrey v Wildavsky Aar6n. Op. cir. pag. 362

"* La adaptacién caracteristica evolutiva de la implementacion ocurre cuando unas politicas o un programa se
desarrollan en respuesta a su medio, va que cada uno altera al otro. Es inevitable la adaptacion mutua. o sea ¢l
producto de la respuesta ambicntal a [a intencién de las politicas. En cualquier proceso de adaplacion durante
la implementacion deben esperarse consecuencias involuntarias. Pressman. Jefrey v Wildavsky Aarén. Op.
cif. pag. 317
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para ejecutar el plan con éxito, resultaron en una implementacién
ineficaz. Al pérecer, las calificaciones de 108 alumnos s6lo mejoraron
en unos cuantos cases, en los cuales los planes se adaptaron a las
caracteristicas particulares de instalaciones especificas de las
escuelas, asi como a las caracteristicas de los maestros y alumnos
a lo cual siguid, paralelamente, una adaptacion por parte de
administradores. Berman percibe que los decisivos procesos
adaptativos que tienen lugar en una micro-implementacion efectiva
consisten en muchas decisiones que con el tiempo son adoptadas por

muchos participantes locales’’.

3.6. Las Diferentes Generaciones de Estudios en
Implementacién.

Se debe mencionar, que Jlas diferentes generaciones de
estudios que se han realizado en materia de implementacion de
politicas publicas, se encuentran encerrados en el fracaso que
precisamente ha producido la impiementacién de las mismas.

Uno de los trabajos mas citados en los aftos setenta, ademas de
ser cronolégicamente uno de los primeros, es el de Martha Derthick
(1972), New Towns In-Town. Su mérito es haber lanzado por primera
vez la pregunta teérica Why a federal program failed?, por qué fallan
los programas federales, y haber inaugurado un nuevo interés de
conocimiento y una nueva direccién de respuesta.

"' Berman Paul. “The Study of Macro and Micro- Implemantation . En Public Policv. No. 26, 1978. Pig.
172-174
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Su planteamiento lleva al concepto un estado de conciencia
generacional y abre una linea de estudio dentro de la ciencia politica
norteamericana. Su investigacion puso de refieve "los limites de la
centralizacion"”, cuestionando el supuesto de ia facil y subordinada
articulacién de los gobiernos estatales y locales al gobierno federal.
En consecuencia, criticé que los planificadores y analistas federales
hayan dejado fuera de toda consideracién en el disefio de la politica
comunitaria-habitacional las resistencias e indiferencias de
autoridades y grupos de nivel local, que el programa enfrentaria en el
momento de ser puesto en operacién. La tesis especifica es que: "el
fracaso se debid principalmente a la limitada capacidad del gobierno
federal para influir en las acciones de los gobiernos locales y a su
tendencia a proyectar metas ideales. Estas dos incapacidades son
inherentes a la posicién que el gobierno central ocupa en el sistema

federal americano"™

Para realizar sus politicas nacionales |la presidencia no puede
mas que pasar a través de la red de los gobiernos subnacionales vy,
por ende, necesita actuar exitosamente en el nivel de la politica local.
En un sistema federal esto significa frecuéntemente ofrecer
incentivos en forma de subsidios y determinar las condiciones de su
entrega. Todo elio implica: "tener no conocimiento suficiente de la
politica local con el fin de determinar cudles pueden ser los
incentivos idoneos y necesarios, poseer los incentivaes en cantidad
suficiente y canalizarlos oportunamente hacia los centros del poder
local cuyo apoyo se necesita para poder alcanzar el proposito
federal". Estas tres condiciones no fueron cumplidas en el programa

federal conocido como New Towns In-Town.

™ Derthick. Martha. New Towns /n-Town. Citada por. Aguitar Villanueva. Luis. “Estudio Introduciorio ™. Fn
Implementacion de Politicas Piblicas. Op. cit. pag. 37
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El libro de Martha Derthick New Towns In-Town: Why a Federal
Program Failed (1972) es un ensayo cldsico sobre la mas importante
politica urbana de la presidencia de Johnson. Donde expone las
metas de la instrumentaciéon de un programa que pretendia mejorar
las decadentes condiciones de vida y habitacién de los pobres de la
ciudad, foco de creciente violencia y criminalidad, asi como
reconstruir ia imagen de un gobierno pasivo ante el deterioro urbano
de las principales ciudades norteamericanas. Un desarrollo urbano y
habitacional integral a través de la venta de terrenos de propiedad
federal en las areas metropolitanas a precios baratos fue considerado
el nuevo y decisivo instrumento, que venia a sumarse a los
tradicionales subsidios gubernamentales de renta, compra, subsidics
para construccién, mantenimiento y renovacién. E| programa estuvo
a cargo del Department of Housing and Urban Development (HUD),
que intentd lanzarlo en siete ciudades americanas. "El intento de la
administracién Johnson por crear nuevas comunidades modelo en
terrenos de propiedad federal en las areas metropolitanas comenzd
en el verano de 1967. Sin embargo, cuatro afios mas tarde, no se
habian aun terminado de construir ninguna de ias comunidades. El
programa fue inequivocamente un fracaso. No sdélo no alcanzé sus
objetivos, sino que tampoco dejé resultados visibles. Tres proyectos
(en San Antonio, New Bedford y San Francisco) murieron de
inmediato. Los otros cuatro (en Washington, Atlanta, Louisville,
Clinton Township) encontraron enormes dificuitades y retrasos.

Por otro lado, existe el ensayo de Pressman y Wildavsky
Implementation (1973) que recoge una amplia literatura sobre la
implementacion, que ofrece los primeros conceptos y explicaciones y
cuyos teoremas son hasta la fecha un punto de referencia (Su largo
subtitulo irénico lo dice todo: "Cémo las grandes expectativas de
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Washington se frustraron en Oakland, o por qué resulta asombroso
que los programas federales funcionen. EI relato de la oficina de
Administracién del Desarrcllo Econémico, narrada por dos
observadores compasivos que desean reconstruir la moral sobre la
base de esperanzas frustradas"). Su novedad y merito consiste en su
aporte tedrico al entendimiento y a la explicaciéon del proceso de la
implementacion pues introduce distinciones conceptuales
fundamentales, acota con precision su objeto de estudio y construye

las primeras categorias e hipotesis de su desarrollo.

E! fracaso de las politicas federales es el horizonte del ensayo.
Mas no asi el fracaso que es imputable a la oposicion o a la ausencia
de apoyo a una determinada politica. Tampoco el que sucede debido
a criterios legisiativos contradictorios o ambiguos o a falta de
financiamiento adecuado en calidad, monto y oportunidad. Estas
fuentes de fracaso de una politica, aunque reales y frecuentes nada
tienen Qque ver propiamente con la implementacion, apuntan
Pressman y Wildavsky. Son fracasos por aborto, dado que las
politicas nunca se iniciaron de verdad o no tuvieron la oportunidad de
desplegarse. Tampoco es sorprendente su fracaso pues su
explicacion es obvia. En cambio, hay impuiso a la busqueda de
explicacién, cuando se malogra una politica que desde su comienzo
gozo de consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios
legislativos precisos y compatibles, y la oposicién fue inexistente.
Cuando se cumplen estas condiciones y, pese a ello, sobreviene el
fracaso, porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos
de los efectos esperados, se esta entonces en sentido propio vy
estricto en el campo del problema de la implementacion. No todos
los fracasos de las politicas son reconducibles a la implementacion,

pero ésta es una de sus fuentes mas graves y desconcertantes, por
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cuanto los factores que parecen decisivos para el buen desarrolio y
cumplimiento de la politica estuvieron presentes. Con este recorte
conceptual, el campo de estudio de la implementacion queda mejor
circunscrito y constituye un objeto de conocimiento original.

Para Pressman y Wildavsky la implementacion consiste en la
capacidad de realizar las consecuencias previstas después de que
las condiciones iniciales han sido cumplidas; ya que no se puede
terminar lo que ni siquiera ha comenzado. Asi un defecto de
impiementaciéon no seria la falla en la puesta en marcha sino la
incapacidad de seguir adelante. Este “seguir adelante” consiste en la
capacidad de forjar los eslabones de una cadena causal, de modo
que se consigan los resultados deseados. Una vez que se
depositaron los fondos y se lograron los acuerdos |locales, la tarea es
construir instaliaciones para crear nuevos empleos y controlar a las
minorias. Por lo tanto, si en el mundo de {a naturaleza se procede
segun regularidades inmediatas y universales de conexidon entre
cendiciones y consecuencias,'en el mundo social de las politicas, la
implementacion debe ser el proceso que intencionalmente establece y
realiza la conexiébn causal y que, si cae en defectos ©o en
incumplimientos, rompe el nexo causal y lleva al fracaso la politica

publica.

En el caso de Oakland que piantea Pressman y Wildavsky, las
condiciones iniciales de la politica son el consenso en torno de la
generacién de empleo para las minorias negras y mexicoamericanas
y los financiamientos federales disponibles para empresas
interesadas en la construccién de obras publicas de infraestructura o
para empresas interesadas en la ampliacién de sus negocios. La
implementacién serd entonces esa secuencia programada de
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acciones que conlleva muchos actores y muchas operaciones,
reiterativas y progresivas, individuales y colectivas, y que busca con
esos medios especificos (financiamientos y subsidios publicos)
producir el evento aspirado como fin (empleo de minorias). A manera
de ejemplo, la implementacion abarca estudios sobre desempleo y
situacion social ge las minorias en Qakland, decisién sobre la oficina
federal que se encargara de desarrollar la politica, seleccion del
personal y nombramiento de los directivos, reuniones con las
autoridades locales y grupos politicos de la ciudad para fines de
presentacion de ideas y obtencion de consenso, disefio del programa
y calendario de la accién gubernamental, anuncios y convocatorias,
determinacién de requisitos que garanticen la articulacion del
financiamiento con el empieo de las minorias (por tanto, fijacién de
criterios para la elegibilidad de empresas, para la aprobacion de
proyectos, para la continuacién o suspension de fondos
gubernamentales), revisidén técnica de los proyectos de construccion
de obras publicas, actividades de aprobacién y seguimiento de los
proyectos, actividades de informaciéon en casos de malos entendidos
y de negociacién en casos de conflictos, programas de capacitacion
de mano de obra. Estos y otros pasos mas, son por los que una
politica atraviesa, son puntos de reunidén de muchos actores con
diversos intereses y puntos de vista sobre {a politica en su conjunto o
sobre las ventajas o costos que se desprenden de cada uno de los

pasos de su implementacion.

Esta profundizacién y aclaracién de las tesis de Pressman y
Wildavsky lleva a afirmar que lo que se implementa, en sentido
amplio, es la hipotesis causal que constituye la politica. Pero, en
sentido circunscrito, es el objetivo, el evento aun irrealizado pero

esperado y calcutado como efecto ultimo de un proceso causal,
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puesto en marcha por determinadas condiciones iniciales y
continuado por la cadena de acciones de impiementacién. Hay asi un
doble sentido de implementacion: el proceso de convertir un mero
enunciado mental (legislacién, plan o programa de gobierno) en un
curso de accion efectivo y es el proceso de convertir algo que es sélo

un deseo, un efecto probable, en una realidad efectiva.

Tenemos un ultimo ensayo deniro de la primera generaciéon de
estudios en implementaciéon, este es el de Eugene Bardach, The
Implementation Game (1877). La estructura del ensayo de Bardach es
clara: ‘llegar a wuna concepcion precisa del proceso de
implehentacién, antes de intentar especificar sus problemas vy
especular sobre io que se debe hacer para enfrentarlos™™

El  primer acercamiento al concepto del proceso de
implementaciéon es dado por la metafora del “proceso de ensamblaje”
de una maquina (la politica o el programa), cuyas partes o
componentes son, entre otros, 108 recursos financieros y {os procesos
administrativos, las fuentes de los fondos, las dependencias publicas,
las empresas privadas proveedoras de bienes y servicios, i0s grupos
de apoyo, las regulaciones de autoridades gubernamentales, la
actitud de los beneficiarios o clientelas. La implementacion es
entonces "el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos
del programa, que se encuentran en manos de diferentes partes que
son independientes entre si, razén por la cual la persuasion y la
negociacion son el unico modo de lograr que cada parte coopere

% Bardach, E. The implemeniation Game. Cambridge. MIT Press. 1977, pig. 37
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proporcionando los elementos del programa que estadn bajo su

control"®.

Visto asi, el proceso es intrinsecamente politizado, ya que "la
existencia de un mandato politico bien definido, que ha sido
autorizado legalmente en una etapa previa del proceso palitico,
condiciona la estrategia y la tactica de la lucha. Su efecto mas
relevante es hacer que la politica del proceso de implementacion sea
altamente defensiva. Una gran cantidad de energia se va en
maniobras para evitar la responsabilidad, la supervision, la

acusacion"®

Ensamblaje y politica son las dos caracteristicas
fundamentales del proceso, a las que hay que sumar una tercera y
decisiva, la de ser "un sistema de juegos que se relacionan entre si

de manera laxa (suelta)'®

Por ejemplo, menciona en su ensayo
cuales son los juegos que producen el “desvio de fondos”: Easy
Money, Budget Game, Easy Lefe, Pork Barrel, estos son juegos que
nacen de las oportunidades econdomicas que las decisiones politicas
generan y que conectan los negocios privados con los asuntos
publicos. Por otro lado, estan ios juegos que producen el efecto de
‘desviacion de los fines": Piling On, Up fo Grabs, Keeping the Peace.
El primero es el del “apilfamiento”, consiste en ir sumando en torno de
una politica, nuevos objetivos, v metas cada vez mas ambiciosas y
generales, que le den a la politica una mayor integraciéon conceptual
y quiza un mayor consenso, pero que justamente por esa sobrecarga
ia debilita y la hace inalcanzable. El juego de "al mejor postor” desea,
que los objetivos de una politica sean legales y programaticamente

™ Thidem. pag. 37
) Idem.

& Jdem
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genéricos y ambiguos, para sacar provecho de las omisiones,
indefiniciones o incompatibilidades. Al contrario de estos dos juegos
aparece el tercero “mantener la paz en casa” el que se dirige a
resolver los grandes males sociales, tratando de innovar estructuras
y comportamientos, su accién y gestiéon sera vigilada por la sociedad.
Existen otros juegos como los que provocan dilemas administrativos y

aquellos dirigidos a contrarrestar desventajas y dafos a los intereses.

Bardach comenta con relacion a los juegos de implementacién
lo siguiente: “el proceso de implementacion se caracteriza por el
maniobrar de muchos actores semiauténomos, cada uno de los cuales
intenta tener acceso a los elementos del programa y tenerlos bajo su
control, intentando al mismo tiempo extraer ias mejores ventajas de
otros actores que también buscan tener accesc a elementos que les

dé el controt*®

Finalmente se debe hacer alusién a |la segunda generacién de
estudios de implementacion. Al final de los afios setenta un grupo de
autores, que habian estudiado especificamente las politicas sociales,
llegdé también a la conclusién de que el proceso de implementacion
influia determinantemente en los resultados de la politica vy
comenzaron a cuestionar los supuesios en los que se habian basado
los disefios de las politicas y 1a evaluacion de las politicas. Colegas
de investigacion e institucion, Williams y Elmore, Berman vy
McLaughlin, reelaboraron y desarrcllaron, en continuidad con los
resultados de sus investigaciones, las tesis de Lips‘ky (1971 1977,
1978) sobre 1a importancia que la accion de los street-level

bureaucrats (tomadores de decisién de la calle) tiene en la

** Idem. pag. 51
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efectuacion de las politicas. Los conceptos resultantes de sus
observaciones y andlisis dieron origen a un "enfoque conceptual
alternativo" que tuvo el mérito de renovar la produccién tedrica y
ofrecer un nuevo modo de ver el proceso de implementaciéon, sus

problemas y rumbos de respuesta.

Estos autores coincidieron en afirmar que fuertes supuestos
jerarquicos habian influido en el disefdo y la investigacion de la
implementacioén. Politicos, altos funcionarios y asesores partian de |a
premisa de que la fase problematica de una politica era la toma de
decisiones. Por consiguiente, el curso de accidon a seguir por una
politica, era el que procedia de conformidad con la decisién de fos
gobernantes, ejecutando fielmente sus indicaciones técnicas,

organizativas y operativas.

Desde esta perspectiva aparentemente, el esquema conceptual
jerarquico no cambia porque algunos ingenuamente piensen que la
decisién gubernamental al ser autosuficiente y hacerla publica.
recorra inalterada e incontenible los escalones de la piramide de
empleados publicos, o bien por el hecho de que se aprecie con
frritacién o resignaciéon que |la decisién es obstaculizada vy
distorsionada por la resistencia © apatia de los funcionarios
"menores"” o de otras organizaciones inferiores en autoridad. En este
enfoque dominante, llamado después fop-down, se imputan los
problemas de la implementacién o la intervencion de muchos poderes
durante el proceso, a la desorganizacién de las organizaciones, al
comportamiento irresponsable de los operadores. puesto de
manifiesto en |la evasion de tareas, resistencia a reglamentaciones.
bajo desempefio. En consecuencia, la solucidn recomendable es

fundamentalmente ia creacidén de un aparato de controles mediante
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reglamentos y hombres de confianza, establecido y manejado por un
cuerpo directivo enérgico y supervisor, con el fin de garantizar la
fidelidad y la conformidad de los operadores en los términos de la

decisién o del programa de gobierno.

“El modelo jerarquico y sistémico concentra la atencion de los
analistas en los puntos criticos del mando, el control y la
coordinaciéon en los organismos gubernamentales. Las tnicas
luces que este tipo de anatisis arroja son propuestas de una
mayor racionalidad y simplicidad en el sistema politico, asi
como- los esfuerzos por una mayor coordinacion vy
responsabilidad en  las instancias publicas. Las
recomendaciones basadas en este enfogque dificiimente seran
eficaces, por cuanto desconocen ias funciones politicas que
cumplien el retraso, la pobre coordinacidn, la incoherencia de
los objetivos y su conflictualidad”®

A partir de este planteamiento se ubica entonces el problema en
la iimitada capacidad de control del gobierno federal sobre etementos
y acciones fundamentales del proceso y, especificamente, sobre las
conductas de las burocracias, los ambitos de autoridad de los
gobiernos locales, los movimientos de oposicién politica. En
consecuencia para retomar el control, se recomendaba minimizar el
‘numero de participantes. Soto Derthick habia senalado la importancia
de la descentralizacion y en la necesidad de ajustar el programa

federal y los intereses locales.

‘Poco se puede hacer si analistas y politicos persisten en
ver la implementacién como un conjunto ordenado de
relaciones de autoridad. En efecto , en la medida en que el
proceso de implementacion esté dominado por la
reglamentacion, la estructura organizativa formal y el control
directivo, es de esperar que los problemas de la complejidad

™ Aguilar Villanueva. Luis. “Estudio Introductorio”. En Implemeniacion de Politicas Publicas, Op. cil. pag.
79
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crezcan®

Con la opinién de Walter Williams se acentuo la idea de que
implementar una politica social significaba a fin de cuentas poner en
operacion a través de una organizacién y de operadores concretos
en una localidad determinada, un conjunto de acciones cuyas
consecuencias previsibles, eran consideradas la realizacién de los

objetivos ordenados por las politicas.

Con Paul Berman se retradujo la preccupacion por el "contexto
local” con el concepto de institutional setting (contexto institucional),
en dos niveles de anélisis {ya mencionados). macro vy
microimplementacidn, Como ya se a sefnalado, por
macroimplementaciéon se entiende todo el procesoc de generacion vy
cumplimiento de condiciones necesarias para que una politica pueda
ser puesta en préactica en el ambito determinado de una locatidad. Por
microimplementacién se entiende el proceso concreto de prestacion
de servicios, ordenado por una politica y que las organizaciones y
agentes locales llevan a cabo con sus patrones particulares de
gestién y rendimiento para una poblacién determinada. Se da un
proceso de "adaptacién mutua” entre las condiciones de la agencia
local y el programa de accidon disefiado en las alturas. La adaptacion
es entonces tanto una prescripcidn normativa como una variable
observable y decisiva en el desarrollo de una politica.

Richard Elmore aborda el problema mediante el estudio del
funcionamiento de las organizaciones publicas, parte de la critica al

¥ Elmore , Richard F. “Becward Mapping: [mﬁ!enwmati(m Research and Policv Decision”. En Political
Science Quarterly 94. 4. 1979, p. 601-616. Citado por Aguilar Villanueva. /mplementacion de politicas
publicas. Op. cit. p. 80
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modelo organizacional de la concepcién top-down: Este tipo de
organizacién con autoridad gerencial intenta dirigir el proceso
imputsando una estrategia de forward mapping, un programa
prospectivo y racionalista que pretende calcular y prever de
antemano las diversas operaciones y resultados que una politica
tiene que alcanzar. Como alternativa propone el backward mapping
que parte, a la inversa, retrospectivamente, desde el suelo, desde las
interacciones especificas que suceden entre sociedad y gobierno en
los niveles operativos directos ("infertores") de una organizacién
publica local. A partir de esta base real, se disefian los objetivos y
operaciones de la politica, buscando introducir a las medidas de

apoyo, calificacién y correccion en las organizaciones focales®

3.7. Diseiio de Politicas Publicas

Muchas decisiones que afectan el disefo inicial de la politica
son tomadas en la etapa de la implementaciéon. Cada decision puede
reconfigurar el espacic de oportunidades o restricciones de los
actores, y con ello ser modificadas las reglas del juego en lIa
actividad publico-politica. Adicionalmente, si son consideradas como
decisiones los patrones de comportamiento de los “"burécratas de
nivel de la calle" (es decir, aquellos trabajadores encargados de
gjecutar los mandatos, reglamentos y acciones de la politica,
responsables directos ante el publico beneficiario, derechohabiente o
demandante), el abordaje al estudio decisional en la implementacién

Aguilar Villanueva, Luis. “Estudio Introductorio ™. En Implementacion de Politicas Piblicas. Op. cil.

pig. 84-85
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se hace por mucho mas complejo®. Debido a la naturaleza y objetivos
las decisiones, a pesar de que influencian tanto el disefic como la
implementacién, las condicionantes y espacios que determinan el
proceso decisorio pueden ser diferenciables en ambas fases.

Por un lado, decidir sobre un curso de accién implica la
existencia previa de una definicion del problema producto del disefio
y el consenso, asi como ia existencia de posibies alternativas de
accidn publica, mismas que son producto tanto del .ideario colective
como del analisis® Ambos acercamientos buscan concurrir en
espacios de deliberacion publica, que no estan enemistados con los
imperativos de realizar lo politico, y la viable ejecucién de la politica
(impiementacion). El disefio es, pues, no sclamente |la deciaracion de
intenciones y lineamientos generales, sino la configuracion del cémo

de la accién publica, reglamentos, programas de accién, entre otros.

Por esto, tanto la decisidon y la ejecucion son procesos
compiementarios y retroalimentables, y que en la etapa de
implementacion se conjuntan con el fin de neutralizar las
desviaciones de los resultados de las politicas. Decidir sobre una
politica por tanto es un proceso continuo, que trasciende la mera
etapa del diseflio. No obstante, ya no se decide sobre el mejor curso
de accién entre opciones de politicas, se decide entonces en funcién
de una politica que mediante el consenso ha sido considerada como

"la mejor”, y sobre como modificar las condiciones organizacionales,

*" Bardach Eugene. The implementation Game: What Happens After a Bill Becomes a Law, Cambridge,
Massachusetts E.U. Mit Studies in American Politics and Public Policy. The MIT Press. 1979, pig. 36

" Al respecto. un trabajo significativo por su contenido es ¢l de Dunleavy (1991). quien aborda desde la
perspectiva dec la 1coria de elcccion piblica la panticipacion de los grupos cn el proceso de seleccion de
politicas v el papel de la burocracia. Cfr. Dunleavv. Patrich. Democracy, Bureacracy and Public Choic.
Estados Unidos. Prentice Hall. 199. pag. 53
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los esquemas de incentivos, las prioridades en funcién de los
recursos y tiempos; en otras palabras, llevarla a cabo en razén de los
objetivos consensados™.

En razén del papel de los actores durante la adopcién de las
politicas, otra serie de interrogantes se presentan: ;hasta donde los
ejecutores de las politicas deben o pueden tener capacidad de
decisién? ,Cual es su papel en la modificacién de-la poiitica de su
concepcién inicial? Por otro lado, ¢cuales son las actividades de "los
decisores" y su impacto en la etapa posdecisional de la politica? Es
dificil establecer la brecha o la frontera sobre la importancia e
impacto de {as actividades que tienen los papeles de los actores en la
implementacion de las politicas. Sin duda, los controles vy
disposiciones orientados a modificar componentes de la politica o0 a
asignar recursos, son mecanismos que pueden respondernos algo,
peroc esie acercamientc es insuficiente para conocer la influencia del
caracter publico de las politicas en el papel publico-politico de los
ejocutores y decisores. Este es el ambito de estudio del analisis
posdecisionalm, donde existen no sofamente la toma de decisiones y
la ejecucion de mandatos, sinoc también actividades de deliberacién y
persuasién que influencian fuertemente 1la reconfiguraciéon vy
reacomodo de los componentes de la politica en razén con su
concepcién inicial.

¥ Cnwz Rubio, César Nicandro, “£f reto {dbiico de la implemeniacion”. En Revista de Ciencias Politicas ¥
Administracién Publica México. Cuarta Epoca. No. 2). Mayo- Agosto 1999. pdg. 121

* G. Majone sostienc que el papel del amalista de politicas no sélo debe reducirse al ambito predecisional,
sino que también debe trascender hacia la etapa posdecisional, dando énfasis al abordaje del procese decisorio
de la politica indicando como elementos susiantivos la argumentacion sobre opciones de politicas, asi como la
persuasién en la deliberacién piblica, como instrumentos inherentes al proceso piblico en ef pedicy-making
process. Cfr, Giandomenico Majone. Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacion de politicas.
Nuevas lecturas en polliico y gobierno, México. Fonde de Cultura Econémica - Colegio Nacional de
Ciencias Polfticas y Administracion. 1998.

94



Por esta causa, y debido a la pluralidad de intereses y papeles
de los actores, han sido tipoldgicamente replianteadas por varios
estudiosos las caracteristicas de los actores publicos, ofreciendo
para ello nuevas categorias para su abordaje con base en la
orientacion, funciones y actividades que efectivamente realizan, tales
como el politico de politicas, el ejecutivo publico, el funcionario
estratega, los cuales son concebidos como actores gque buscan
mediante sus capacidades gerenciales, la persuasién e incluso la
retorica, promover y abogar por decisiones explicitas, convencer a
otros actores y al publico sobre la pertinencia de! cambio; actores
que cuentan con conocimiento técnico y politico de los problemas
publicos, con capacidad de movilidad e influencia dentro de las
esferas de decision y ejecucion gubernamental.

Esta nueva concepcion de actores publicos y publico-
gubernamentales tienen como factor comun el uso del andlisis en sus
actividades, no so6lo el racional ex-anle crientado a encontrar la
"mejor solucion”, sino el analisis que incorpora criterios de
plausibilidad tanto ex-ante como ex-post, y con ello poder realizar su
actividad politica o gestora utilizando la argumentacion y la
persuasion con la evidencia construida por métodos analiticos (ver
Tabla 2).

Ello posibilita a los actores a influir con mayor fuerza el proceso
decisorio y a fortalecer la deliberacién publica, haciéndola mas
fructifera. Ei analisis permite a los actores realjzar las funciones de
decisién con mayor conccimiento e informacién sobre el problema
piblico, contar con mas elementos para ponderar las diversas
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TABLA 2

Decisores, ejecutores y analistas en el diseilo e implementacion de las
politicas publicas

Actores/Etapas
de la politica

Piselio

Implementacién

Cuando los actores
san Decisores

eEstablecen mediante acuerdos los criterios
generales para definir y abordar el probiema
plblico,

» Sugicren altcrativas dc solocidén
fundamentadas en el anihsis ¢ en la
experiencia previa en ¢f problema.

o3¢ desenvoelven demro de los mecanismos
institncionales de discusidn y argumentacion
qupﬂmtmelmnmentmmnlwnhlm
¥ sus posihles soluciones.

eDeciden de entre las  allernativas d:sctmchs
aqueila gue pucda sefisfacer mAs  las
expectativas de los actores y la sociedad cn su
conjuato, con fundamentc en criterios de
cficiencia, eficacia, equidad, legalidad,
comresponsabilidad, entre otros

e Aulorizan la readecuacién de la politica,
modificande proceses organizacionales, asi
como esquexnes de incentivos para neutralizar
las "externatidades”.

ePromueven [a transformecién de la ()

estructaras) administrativais) qeumn(s) e

funcion de objetivos, recursos y Liempos,

e Determinan con los ejecutores la distribucion
y uso de los recursos en funcibn de los

objetivos.

Cuando los actares
son Ejecutores

* Offecen mfommacién relevente para el andlisis
gque permile realizar 1a esmmucturacidn del
problema, asi como las postbies sohiciones.

& Acuerdan con Jos aclores decisores tiewipos
para la realizacion de la politica en funcion de
TECITSos.

eEstudian la factibilidad de las alternativas
discutidas, con bese en los recursos y
capacidades de la orgamizacion ejecutara y su
personal,

s Advierten sobre opciones no visbles o
resistencias de los actores en funcién a fa
experiencia previa sobre el comportamiento de
los grupos danandantes y/o afectados.

+Negocian Jos esquemas de incentivos con los
decisares.

ellevan a cabo Ia politica consensada,
buscando obtener de efla el maximo beneficio
0 Llevaria a cabe coa el minimo esfuerzo, con
fundamnerio en 1a gica de {a iucha politica en
la etapa de implementacidn,

o Cooperan con (¢ luchan contra) los actores
decisores en la nentralizacion de los “juegos
de implementacion”, em funcién de ios
intereses u obligaciones explicilas.

eSugicren a los decisores opciones para el
establecimiento de mecanismos orientados a
neutralizar los “juegos de implementacién”
perjudiciaies para el buen desempefio de la
accion piblica en ia politica.

Cuando los actores
son analistas de
politicas

ebEvalian accicnes antenores u  obtienen
informacién para estructurar €] problema.

eObtienen vy tmpsforman informacién para
realizar e} andlisis de politicas exite.

* Obtienen y transforman la informacion vertida
en la deliberacion pablica parm enriquecer e
ahamico de alternativas, dc las cuales estudian
su factubihidad tecnoecondmica v pelitica.

e Ofrecen  allerativas  (opciones} de  accion
cotectiva con fundamento en ef analisis.

sHacen el seguimiento (monjtoreo) de la
politica pitblica.

¢ dentifican “externalidades” y “jucgos de
implementacién® perjudiciales para la politica,
¥y propoten opciones para su nevtralizacion

¢ Realizan ¢l andlisis posdecisional.

eObticnen vy trausforman imfornacion relevante
para realizar ia evaluacion de politicas.

Fuente: Cruz. Rubio, César Nicandro “E{ reto publico de fa implementacion”. En Revista de Ciencias
Politicas y Administracion Piblica. México. Cuana Epoca. No. 2). Mayo- Agosto 1999 pég 123
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opciones,; antes de sufrir reveses en la deliberacion, como resultado
de su reducida informacion sobre el problema, o sus pocas

alternativas vislumbradas para su atencién.

En este sentido, el andlisis de politicas se entiende como un
referente obligado que permite crear y multiplicar los canales de
informacién y comunicacion entre los actores en el desarrollo de sus
funciones decisoras y ejecutoras”. Incluso cuando se potencia
fuertemente la deliberaciéon con el uso de herramental analitico, el
andlisis no representa por si mismo un elemento de peso en la
deliberacion, si no se cuenta con estos canales de informacion
comunicacién que permitan la transmisién e intercambio de

infarmacién relevante y evidencias.

Toda decisidén y ejecucion tienen una dimension temporal. Las
politicas, al enfrentarse a las restricciones impuestas por el entorno,
al cambio de prioridades de los grupos demandantes-afectados, a los
comportamientos adversos de los burdcratas encargados de ejecutar
celularmente la politica, o incluso a la modificacién de la orientacion
general del gobierno en turno, asi como a los cambios ocurridos al
interior de las caracteristicas constitutivas del probiema publico, al
igual que de las situaciones imprevistas, determinan en mucho cémo
una politica diseflada y decidida al mejor curso de accién, puede no
ser considerada asi. La prospectiva de metas a corto, mediano y
largo plazo se toma por demas necesaria en la configuracion de la

accion colectiva plasmada en el disefic de poiiticas. Debido a lo

*' W, Dunn sostiene que ¢l anlisis de politicas se caracteriza por ser un proceso continuo v autorreferemie de
produccion v transformacion de informacion relevante. que permite obtencr informacion prescriptiva, otil v
consistente en la argumentacion piblica. Cit. Dunn, W. Public Policy Analvsis. An instroduction. Estados
Unidos. Prentice Hall, Englewood Cliffs. 1994, pag. 63-65
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anterior, el abordaje de alternativas de accién publica usando la
planeacion prospectiva justifica y alienta el uso de decision sujetas a
prueba que permiten el margen de error y la adecuacion de
reglamentos, peri’nitiendo con ello la reordenacion de los
componentes de la politica, condicionando algunas veces su etapa

posdecisional a ios resultados obtenidos.
3.8. Investigacién de la Implementacién.

Se ha mencionado que las politicas serian mejores si quienes
las elaboran pensaran en la factibilidad de su impiementacién antes
de establiecer los procedimientos a seguir. Sin embargo, la
implementacién de politicas contiene mucha descripcion y muy pocas
prescripciones®. Esto implica ciertos problemas para quienes
elaboran las politicas, cuando se trata de transformar la investigacion
en orientacion préactica. En este sentido, existen dos enfoques
‘claramente distintos para el analisis de la implementacién: el disefio

prospectivo (forward mapping), y el disefio retrospectivo (bacward
mapping)

El disefio prospectivo comienza por el planteamiento de un
objetivo, elabora un conjunto cada vez mas especifico de etapas para
el cumplimiento de ese objetivo y determina un resultado en relacién
con el cual pueda medirse el éxito o el fracaso. Este tipo de disefo
concuerda con el marco tradicional del analisis de politicas y con las
técnicas convencionales de la ciencia administrativa y del analisis de
decisiones (la técnica de evaluacion y revision de programas (PERT)
y el método de ruta critica). El mayor defecto del disefio prospectivo

 Elmore. Richard F. “Disefio retrospectivo: la investigacion de la implementacion v las decisiones
politicas ", En Aguilar Villanueva Luis. La fiplementacion de las Politicas. Op. cit. pag. 231
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es el supuesto implicito e incuestionado de que los elaboradores de
politicas controlan los procesos organizativos, politicos vy

tecnolégicos que condicionan a la implementacidn.

El disefio prospectivo es la estrategia que viene de inmediato a
la mente cuando se piensa sobre la manera en que el elaborador de
la politica podria incidir en el proceso de implementacién. Comienza
en la cuspide del proceso, a partir de la declaracién mas precisa
posible de la intencién de quien decide la politica, y se desarrolla a o
largo de una secuencia de pasos cada vez mas especificos para
definir 1o que se espera de cada uno de los responsables de Ia
implementacién en cada nivei. Al final del proceso se establece, de
nuevo con la mayor precision posible, cual seria el resultado
satisfactorio, considerado a la luz de la intencidn original. Asi, por
ejemplo, el disefio prospectivo de una politica federal podria iniciarse
con una declaracion del propésito del Congreso. Posteriormente
delinearia los reglamentos de ios organismos federales y las acciones
administrativas que fuesen congruentes con ese proposito.
Distribuiria las responsabilidades entre las oficinas centrales y las
regionales del gobierno federal (o entre los administradores
federales, estatales y locales), de tal manera que cada unidad
responsable de la implementacion tuviera una misién claramente
definida. Despu'és estableceria el resultado esperado, descrito
habitualimente como un efecto observable en la poblacidn-objetivo
(target-population), correspondiente y ademas con |a intencién inicial
de quien elaboro la politica.

El disefic retrospectivo comparte con el prospectivo el
reconocimiento del deseo que tienen los funcionarios que elaboran

las politicas de incidir en el proceso de implementaciéon y en los
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resultados de las decisiones. Pero el diseio retrospectivo cuestiona
explicitamente e! supuesto de que quienes elaboran las politicas
deberian ejercer, una influencia decisiva sobre lo que ocurre durante
el proceso de impiementacion. También pone en duda el supuesto de
que las directrices paliticas explicitas, la determinacién precisa de
las responsabilidades administrativas y la definicion exacta de los
resultados, necesariamente aumentan la probabilidad de gque las

politicas se implementen con éxito.

Asi, el disefio retrospectivo no parte de ia cuspide del proceso
de implementacién, sino de la ultima de las etapas posibles, del
punto mismo en el que las acciones administrativas se entrecruzan
con las decisiones privadas. No comienza con una aclaracién de
intenciones, sino con la definicion dei comportamiento especifico que,
en el nivel mas bajo del proceso de implementaciéon, genera la
necesidad de una politica. Sélo después de que ese comportamiento
ha sido descrito, el analisis se atreve a establecer el objetivo; éste se
define e un primer momento como un conjunto de operaciones y
después como el conjunto de efectos y resultados a los que daran
lugar aquelias operaciones. Después de haber establecido con
‘precision el objetivo correspondiente al nive! inferior del sistema, el
analisis retrocede a través de la estructura de las instancias
responsables de la implementacién, planteando en cada nivel dos
preguntas ¢(Qué capacidad tiene una unidad X para afectar el
comportamiento al que apunta ia politica? y ; qué recursos requiere X
unidad para lfograr ese efecto? En la ultima etapa del analisis, el
analista o el funcionario responsable formula una politica que
canalice los recursos hacia aquellas unidades organizativas que
tengan la capacidad de lograr el mayor efecto posible.
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3.9. La Decisién Politica

El analisis valorativo de las decisiones politicas exige la
discusiéon de los criterios o principios de explicacion de ias acciones
publicas. En la busqueda de tales principios, las ciencias sociales
han hecho uso de la nocién de racionalidad en sus mas diversas
formas. Esquematicamente, se puede sefalar el siguiente conjunto

de criterios con arreglo a los cuales se toman decisiones politicas®;

1. Decisiones con arregio a criterios técnicos. En las decisiones
tomadas de acuerdo con criterios técnicos, los cursos de accién
alternativos, para el logro de un objetivo, se comparan y
jerarquizan en razén de su capacidad efectiva para la solucidn
de los problemas publicos

2. Decisiones con arreglo a la racionalidad econémica. El uso de
criterios econoémicos orienta la eleccidén de alternativas que
aseguran la soluciéon eficiente de los problemas publicos; las
alternativas se comparan entre si con base en sus costos y su
beneficio, y se selecciona aquella que, para un determinado
monto de recursos, asegura la mayor cantidad de unidad del
objetivo buscado.

3. Decisiones con arreglo a la racionalidad administrativa, como
una version mas débil de la racionalidad econémica. La
racionalidad administrativa en lugar de la maximizacion de
utilidades le basta con alcanzar niveles satisfactorios de
utilidad.

4. Decisiones con arreglo a la rutina burocratica establecida a fin

de garantizar el apego a la reproduccién de normas formales e

* William. Dunn. Op. Cir. pag. 225-227
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informales de comportamiento, con las cuales chocan y por lo
regular, se deforman e incluso se anulan las disposiciones de
los entes al alto gobierno.

Decisiones cbn arreglo a criterios juridicos. Con base en este
tipo de criterio se comparan las aiternativas de acuerdo a su
adecuacién al sistema de normas juridicas, a la jurisprudencia
establecida y a los procedimientos vigentes.

Decisiones con arreglo a la racionalidad politica. Las acciones
politicamente racionales son aquellas orientadas al
mantenimiento o al incremento del poder politico.

En un régimen democratico, la racionalidad politica de los
partidos y gobernantes puede expresarse como racionalidad
electoral. De acuerdo a este criterio, las acciones alternativas
se comparan y jerarquizan entre si con base en sus efectos
electorales; es decir, con base en cuanto afectan |{a
probabilidad de ganar tas elecciones.

Decisiones con arreglo. al sentido comun; esto es, decisiones
orientadas por opiniones y conocimientos vulgarizados
asistematicos y resistentes a la critica que fundamentan ciertos

prejuicios y creencias miticas.

Segun cual sea el criterio de decisién que empiee un actor,

frente a una situacién determinada estara impulsado a comportarse

de un modo dado. Hay factores no incluidos en la lista anterior que

ademas de contribuir a comprender cédmo se comporta un actor, son

de especial importancia en la explicacion del por qué no actua en

determinadas circunstancias. Es decir, porque se ve impedido de

actuar o incluso, porque no se plantea siquiera la posibilidad de

accion. Estos faclores son ciertas condiciones sociales culturales y

relaciones de poder que al considerarse la formacion de la agenda de
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los asuntos publicos, operan no sdélo bajo la forma evidente de la
presién coactiva, sino también bajo formas muy sutiles como la

persuasién y la influencia no manifiesta.

En el proceso de formacién de politicas publicas intervienen y
se cruzan todos estos criterios y formas de racionalidad, segun cual
sea el tipo de actor considerado. En ocasiones, un mismo actor
puede enfrentar las tensiones y las dudas que surgen de la
incompatibilidad de los mismos. El emplec de unovu otro modo de
eleccidn se relaciona de forma directa con una cierta vision acerca de
cudles son los problemas y sus soluciones, siendo imposible elegir a

priori; de modo objetivo, cudl criterio es preferible a otro.

Es posible que en ciertas circunstancias, desde formas distintas
de racionalidad se produzcan coincidencias con relacidén a cuales son
los problemas y sus soluciones. Tales coincidencias se dan de hecho
y ello es lo que permite que los problemas sean, finalmente,
publicamente definidos de un cierto modo y que se ejecuten ciertas
soluciones. La coincidencia entre actores y racionalidades diferentes
o similares permite la formacion de coaliciones con el poder
suficiente como para imponerse, negociar o convencer a los demas

actores involucrados.
3.10. La importancia de la politica social y las politicas publicas.
La politica social debe considerarse como un proceso politico y

social, de produccidén activa que decide y crea consenso acerca del

orden estatal y social que afecta las condiciones generales de vida



de un Estado, asi como de los gobernantes, producto de ias

decisiones y acciones que se toman.

En este sentido, la autoridad gubernamental es el actor central
de una politica social y de la implementacién de las politicas publicas
que trae aparejadas. La Administraciéon Publica Federal, no es el
unico responsable activo de dicho control e implementacion social,
puesio gue se mueve en interdependencia con ctros actores:
organismos encargados de ejecutar sus decisiones, organizaciones
no gubernamentales, sujetos que reaccionan a las realizaciones asi
producidas, grupos de intereses u ofras instituciones que ejercen

influencia sobre la accién proyectada o en curso.

Por tal motivo, la importancia de la politica social y las politicas
publicas, radican esencialmente en el cambio social que pueden
producir. La causa—efecto es importante, porque rige y fundamenta la
acciéon publica considerada, la cual se presencia a través de los
objetivos, los contenidos e instrumentos de accién de que la
autoridad gubernamental se dota para generar, a partir de

realizaciones, los efectos o impactos sobre el tejido social.

En México por ejemplo, esta accién social, se.ha venido dando
a través del fortalecimiento de la administracion publica del Estado,
del poder de decisiOn para asignar recursos y paulatinamente en la
capacidad para responder a problemas sociales aun en regiones
apartadas del pais. Esto ultimo, comenzd a afectar cacicazgos,
nucleos de poder, asi como a estructurar una nueva forma de trabajo

que desplaza intermediaciones politicas.
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El estrechamiento que se vivido en el pais entre las esferas de
‘politicas” y de “politica” con respecto a la del desarrollo econdémico y
social, encierra un supuesto de cambio al seno del proceso de esta
reforma, que consiste en la distancia y en el acotamiento entre ambas
esferas, supuesto que se traduce en el redimensionamiento de la
configuracion estatal, todo ello en funcion univoca de una categoria:

el publico ciudadano.

A pesar de esto, el transito de un modelo econdémico de
bienestar derivado del absolutismo y del Estado de dereche moderno,
hacia un modelo necliberal requirié que en México se instrumentara
una nueva politica social, la cual ha sido compensatoria y no

redistributiva.

Esta politica social de caracter compensatoria fue el resultado
de dos factores: Por un lado, la década de los ochenta, marcada por
la crisis economica que impuso restricciones presupuestales, 1o cual
obligd a que se redefinieran las responsabilidades de |la sociedad, del
gobierno y de los grupos demandantes. Por otro lado, los rezagos

sociales, resultado de los programas de ajuste.

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

Por ello se busco que la participacién se constituyera (en el
sexenio pasado) en el principal elemento de la nueva politica social,
cuyo pilar fue el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). Sin
embargo los resultados de dicho programa debieron medirse no en
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términos cuantitativos, sino cualitativos, ya que una politica social no
séio debe responder a criterios de eficacia, sino también, _de
eficiencia en la utilizacidon de los recursos. Esta situacidn se esta
presentando en la implementacién del Programa de Educacion,
Alimentacién y Salud (PROGRESA).

De todo lo expuesto, se concluye que el estudio de
implementacion de politicas, es un elemento sustantivo que permite
comprender y analizar el porqué del éxito o fracaso de las politicas
publicas desde una perspectiva técnico-analitica. Sin dejar de
menospreciar la acciéon colectiva, que desde una perspectiva publica,
revalore los instrumentos e incluya dentro de su estudio el papel que

juega el publico en la realizacidn de las politicas.
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CAPITULO IV
POLITICAS PUBLICAS Y POLITICAS SOCIALES

En éste ultimo capituio, se efectda un analisis sobre las
politicas sociales en materia de vivienda, educacién y salud
implementadas en los Programas SOLIDARIDAD (correspondiente a
la Administracion de Carlos Salinas de Gortari) y PROGRESA
(implantado en !a Administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Leén).
En este ultimo, se profundizard mas, siendo que su implementacién y
evaluacion en cuanto a politicas sociales se refiere, es de vital
importancia para el pais. De hecho los datos de este programa, seran
complementados con la informacién de otros programas (como e! de
salud 2000, vivienda 1996-2000, combate a la pobreza 1995-2000)
que van de la mano con la politica social, hay que recordar que el
rubro de vivienda, por ejemplo, no es una politica social que
contemple PROGRESA.

Dicho analisis es importante, porque en él, podremos constatar
si la implementacién de politicas sociales en México, ha constituido
un asunto importante en la agenda de gobierno para satisfacer las
demandas de la sociedad en general.

Hay que recordar que los multiples juegos de impiementacién,
pueden afectar la eficacia de una politica, igualmente influiran en el
disefio prospectivo y retrospectivo de la investigacion de Ia
implementacion y otros mas que se han revisado a lo largo de la
presente investigacion.
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Por tal motivo, el estudic habra de ser cauteiose, en las
apreciaciones, que puedan contrarrestar la importancia de las
politicas o en su caso aplaudir su implementacidn (si es que hubiera
resultados importantes) en los periodos correspondientes.

Cabe destacar, que en |os Gltimos afios se han venido aplicando
politicas focalizadas con fondos de emergencia, que pretenden paliar
las repercusiones sociales de ios programas de estabilizacidén y
ajuste estructural, que han tenido en el incremento acelerado de Ia
pobreza. Estas politicas van dirigidas a los grupos en extrema
pobreza y pretenden compensar los desequilibrios que el modelo
econdmico ha generado. La focalizacién surge como un efecto de ia
profesionalizacién y especializacién de las politicas sociales, al
comprobarse que el gastoc social del Estado no llega mas que a una
infima proporcién de los sectores pobres. La focalizaciobn toma
sentido, con la labor que cobra ta Secretaria de Desarrollo Social en
la accién gubernamental con grupos focalizados: mujeres, infancia,
jovenes, pobres urbanos y rurales, tercera edad, indigenas vy
discapacitados que constituyen ejes articuladores de accion
institucional. Por lo que en algun momento, algunos de éstos grupos
pueden propiciar inestabilidad en la paz social del pais, conduciendo
a |la organizacién y levantamiento armado, por la defensa de su
condicién social.
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4.1, Critica y propuestas a la implementacién de politicas

socijales en México
4.1.1. La administracion de Carlos Salinas de Gortari

1988, afo de elecciones para presidente de la Republica,
estuvo marcado por un descontento social. Las alianzas y acuerdos
tradicionales entre el Estado mexicano y los sindicatos, los
empresarios y los campesinos, llegaron al agotamiento, e inclusive a
fuertes rompimientos; casi seis afos de austeridad y ajuste en la
administracion anterior, hicieron mella en los niveles de vida de la
poblacién; los efectos del desgaste del modelo econdémico, se
tradujeron en un patrén regresivo del ingreso y en pérdida del poder
adquisitivo, hechos que ademas de sus impactos directos en las
mayorias sociales, colateralmente minaron expectativas y crearon
incertidumbre.

La estrategia que asumid el gobierno del presidente Salinas,
consistido en profundizar la transformacién estructural que se habia
venido gestando y definir nuevas prioridades en el gasto publico, al
mismo tiempo que comenzaron los cambios en la manera de
relacionarse con los empresarios. Al interior, el gobierno debia
encontrar medios para sumar recursos, apoyar el crecimiento, abatir
la inflacién y solventar los pagos del servicio de la deuda. (Ver

grafica 1}.
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Grafica 1
DEUDA EXTERNA DE MEXICO
(Miles de millones de délares)

1950 1972 6 8 80 2 4 6 8 90 92

Fuente: Margiin Eduardo. Los intereses. e! poder y la distribucién del ingreso cn
relaciones internacionales altamente asimétricas: EL TLC ¥ la crisis del neoliberalismo
mexicano. UNAM-CIAM, México, 1995

Con la estructuracion del Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994 se propusieron tres grandes acuerdos nacionales para la
modernizacion, lo cual agregd diferentes problemas y soluciones
tendientes a alcanzar el crecimiento econémico, el bienestar social,

la apertura politica y una actitud distinta del pais en el exterior:

1) Acuerdo para la Ampliacién de la Vida Democratica
2) Acuerdo para la recuperacion Econémica con Estabilidad de
precios

3) Acuerdo para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida.®

** Poder Ejecutivo Federal, Plan nacional de Desarrollo 1989-1994. México. 1989. p. XIIL.
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Ahi también se definid la necesidad de "modernizar el Estado”.
Tales acuerdos nacionales se constituyeron en la loégica interna del
citado Plan, en los objetivos generales para modernizar al pais, a los
cuales se adiciond el de la “defensa de la soberania y Ia promociéon
de los intereses de México en el mundo”®. Con ello se definieron los
cuatro ejes de articulacion de las politicas pablicas del pais, que en
los hechos significarian un cambio sustancial en el sistema de

politicas.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOQOL) surge en un
contexto caracterizado por finanzas publicas en reestructuracién, una
estabilizacidon macroeconomica en marcha, transformaciones
estructurales de la economia por madurar y una demanda social que
rebasaba por mucho la capacidad de respuesta de las instituciones
de bienestar social. Para muchos grupos sociales, en particular los
mas necesitados, quedaba la impresidn de que faltaban instrumentos
y mecanismos institucionales para el manejo de sus respectivas
probiematicas. Solidaridad fue en su momento un paliative para
acercar bienestar a las comunidades mas pobres y alejadas. ElI
Programa permitio realizar la pequefia obra, de ta comunidad gue, por
distintas razones, las grandes instituciones de bienestar no

alcanzaban a cubrir®,

Solidaridad evoluciond, de ser un Programa especial (de corte
federal), hasta su integracién dentro de una nueva Secretaria de
Estado. En este sentido, la creacidén de la Secretaria de Desarrollo

** Ibidem. p. 17.

“ Secretaria de Desarrollo Social. £/ Programa Nacional de Solidaridad en la Modernizacion Nacional.
México. 1993.p. 53
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Social (SEDESOL) fue el paso siguiente para consolidar una politica
de desarrollo social plural y multifacética que cumpliera con los
imperativos, asi como con la micro y macro impiementaciéon en
materia de politicas publicas. Plural en sus contenidos, porque la
vinculd con |la estrategia macroeconémica tanto en lo financiero como
en lo productivo. Elio dio pie a la configuracién de una politicé
publica que conjugd la visidon ecoldgico-productiva vy generé'
mecanismos para el desarrollo regional y urbano, incluyendo ta
produccién y la ampliacion de la infraestructura, pero también de la
vivienda y la proteccion del ambiente dentro de un esquema de

desarrollo sustentable.

Multifacética en sUS alcances, porque coordingd
institucionalmente el Gabinete Social, participd en el Gabinete
Econdmico, en la Comisién Gasto-Financiamiento y en los Consejos
de Administracién de las instituciones de seguridad social. Se
conjuntaron, asi, espacios propios, objetivos y el instrumental
necesario para impulsar una estrategia de bienestar social, inducida
en el caso de la seguridad social y directamente manejada para la
Solidaridad y la de desarrollo sociai urbano.

Sin embargo, esta estrategia no aparece subordinada, sino
como componente fundamental del conjunto de las ' politicas de
modernizacion nacional, particularmente  de la politica
macroeconomica. A pesar de ello, el manejo de la politica
macroecondmica no permitié un crecimiento sostenido eficiente, sin
inflacién y con finanzas publicas sanas, que tuvieran impactos
favorables en las condiciones de vida de la poblacion y, ademas, no

permitié disponer de los recursos necesarios que derivaran en
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mejores condiciones para operar la estrategia de bienestar social®’
(Mas en todo e! sexenio, todo parecia que funcionaba muy bien, el
pueblo mexicano confié en el discurso politico tradicional y en que las
finanzas publicas -hasta antes del amargo despertar def 20 de
diciembre de 1994- se comportarian exitosamente) .

En este contexto, los puntos centrales mas relevantes en

materia de politicas publicas parecen ser los siguientes:

1) Al conjugar dentro de la nueva Secretaria las acciones del
Programa Nacional de Solidaridad con los problemas de
vivienda, ecologia y ampliacion de infraestructura, asi
como {as funciones de planeacién urbana, se intenta una
ampliaciéon de la agenda social, dentro del marco de una
estrategia de desarrollo integral, autosustentable vy
desagregada regionalmente.

2) Con la creacién del gabinete social, se fortalecen los
agentes comunicantes para una estrategia integral de
bienestar y, al mismo tiempo, se delimitan los ambitos
particulares en los que operan los medios e instrumentos
de tas diversas politicas sociales.

3) Con el traslado de las delegaciones de ia Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y la Secretaria de
Programacioén y Presupuesto a la nueva Secretaria se
trasfirieron también los conductos para mantener
estrechas relaciones con estados y municipios, haciendo
posible una mayor coordinaciéon de las acciones de

bienestar gue competen a los tres érdenes de gobierno.

" Buestos, huan. Critica al modelo reoliberal. CNBV. México, 1995, p. 41
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4) Al concentrarse las funciones de planeacion antes
atribuidas a la Secretaria de Programacidn y Presupuesto
y SEDUE se fortalece el marco para impulsar desde la
nueva Secretaria |la planeacion participativa como el
vehiculo idoneo para fortalecer los mecanismos de
concertacion con las organizaciones, en particular, con las
creadas o impulsadas por el Programa Nacional de
Solidaridad. _

5) Al quedar dentro de la nueva Secretaria las atribuciones
de manejar los recursos del ramo XXVI (referidos a
Solidaridad y desarrollo regional) y la capacidad de
negociar con los estados los convenios de desarrollo
social, se fortalece la concertaciéon institucional de los

recursos del gasto social con estados y municipios

Siendo asi, Solidaridad abrido la oportunidad histérica de
recrientar y reformular la estrategia de desarrollo social, en particular
la que se relaciona con la pobreza extrema. La nueva posibilidad
derivo de la confluencia de tres elementos creados por la experiencia
del Programa: su articulacidén en una nueva institucién (la Secretaria
de Desarrollo Social, ya mencionada), la oportunidad de contar con
recursos financieros impulsando la modernizacién econdémica; y la
existencia de una organizacion social que experimentd la autonomia y
con capacidad de intervenir en esquemas de planeacion participativa,
con los 250 mil comités de Solidaridad que se organizaron en todo el
pais. El aspecto mas importante de Solidaridad es que el estilo de
politica social deja atras esquemas burocraticos centralizados (que
aun no han podido eliminarse en su totalidad). En el, los
participantes se transformaron, de demandantes con expectativas

crecientes (muchas de ellas sin resolver), a protagonistas
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organizados para alcanzar mejores niveles de vida lo que, a su vez,
modificé y amplié las condiciones de gobernabilidad

En este nuevo esquema de recursos tal vez no tan sanos, ni tan
suficientes, instituciones descentralizadas y organizaciones sociales
con autonomia, se establece la ruta para ir fortaleciendo el
compromiso del Estado mexicano con un modelo de bienestar social,
es decir, de encauzar las demandas de |los mexicanos para ampliar
las oportunidades de todos, (lo que no impide que se puedan desatar
fuerzas inflacionarias o crisis financieras) estimulando las exigencias
participativas de |la sociedad organizada y el control social sobre el
origen y destino de los recursos para evitar sus desviaciones hacia

intermediarios y burocracias.

La descentralizacién de la gestiébn publica que permitio
Solidaridad tuvo aplicaciones en términos de liberacién politica y
participacién social. Las regiones y municipios pudieron mejorar
minimamente condiciones, ejerciendc presién sobre el aparato
federal para ajustar las politicas publicas a las necesidades reales de

los ciudadanos, utilizando en forma mas eficiente los recursos.

Se pueden mencionar algunos ejemplos de descentralizacion
dei poder en los que la gente tuvo limitadas intervenciones en el
proceso de toma de decisiones. Entre las condiciones que la practica

de Solidaridad permitio desarrollar se encuentran:

a) La participacion de los ciudadanos (y no sélo de.las élites
locales) en la gestion de Ja administracién publica
municipal (mas de cien mil comités de Solidaridad).



b) E! fortalecimiento de la capacidad de proveer a Ias
administraciones locales de medios para afrontar
crecientemente las demandas de la poblacién (50 por
ciento de los recursos de Solidaridad se ejercieron en el
ambito municipal).

c) EI establecimiento de mecanismos de control y evaluacion
social en la realizacion de la obra publica (contraloria
social).

d) Difusién de la informacién a la poblacién sobre la forma
de instrumentar la gestibn local-municipal (vida

asamblearia, boletines informativos, entre otras).

4.1.1.1. Los imperativos en materia de politicas sociales.

En la practica, los imperativos en materia de politicas sociales,
dentro de la implementacion de PRONASOL, fueron concebidos bajo
el aspecto teérico: legal, racional y consensual, en funcion de los
fundamentos y la estrategia de politica social que se pretendia en
aquel momento histérico.

E! fundamento principal alegaba el reconocimienio de Ia
necesidad de contar con la iniciativa de los grupos sociales, para
emprender programas que permitieran mejorar las condiciones
generales de vida de la poblacién en estado de pobreza.

En ese tiempo, se alegd que Solidaridad se sustenté en una
modernizacion econdémica y financiara, que generé los recursos
necesarios —pero al mismo tiempo insuficientes y bajo condiciones de

alto riesgo, como lo demostré el desborde del drenaje de Chalco
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Solidaridad en junio del afio 2000— para ejercer un gasto social sin
recurrir al endeudamiento ni al gasto inflacionario, asi como en una
nueva forma de gestion gubernamenial atenta a los compromisos y a
las demandas de la sociedad.

Se puede argumentar que el imperativo iegal, se sustenté en el
Convenio de Desarrolio Social (CDS) que fue el documento juridico
administrativo en que Soclidaridad sustenté la planeacion,
programacioén, y presupuestacién de las acciones y donde los
gobiernos federal y estatal establecieron prioridades y convinieron {a

ejecucion de proyectos de interés comun,

Como fue sefialado, el imperativo racional burocratico supone la
“coherencia entre los principios” y su “viabilidad”. Por eso es que fue
creada el 25 de mayo de 1992, mediante decreto publicado en el
Diario Oficial la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Esta
entidad buscoé mejorar la accién publica en materia social, buscando
precisamente la coherencia entre ios principios y su viabilidad

Para el desempeiioc de sus atribuciones, la SEDESOL se
organizd en tres Subsecretarias: Desarrollo Regional, Desarrolio
Urbano e Infraestructura, y Vivienda y Bienes Inmuebles.

A la Subsecretaria de Desarrolle Regional se adscribieron las
Unidades Administrativas vinculadas directamente con la operacion .
de solidaridad: Direcciones Generales de: Planeacidn; Programas de
Desarrollo Regional; Programas Sociales; Organizacién Social, y
Evatuacién y Seguimiento. Este esquema de operacidon se
complementd con Unidades Coordinadoras de Programas Especificos
y Unidades Administrativas de SEDESOL.
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La SEDESOL conté con tres unidades coordinadoras, cince

6rgancs desconcentrados y delegaciones en todas las entidades
federativas. Dentro de lios Organos desconcentrados destacan el
Instituto Nacional de Ecologia, la Procuraduria Federal de Proteccidon

al Ambiente, la Coordinacion General del Programa Nacional de

Apoyo para |a Empresas de Solidaridad y el Instituto Nacional de
Solidaridad, como parte fundamental detl andamiaje institucional para

superar la pobreza.

Mucho de la integracion de esta Secretaria dependié de las tres

vertientes que busco solidaridad:

1)

2)

3)

Solidaridad para el bienestar social. A través de ella se crea
el piso social basico para el desarrollo comunitario, con
acciones y obras en infraestructura de servicios como agua
potable, drenaje, electrificacion, urban.izacién, regularizacion de
la tenencia de la tierra, vivienda, salud y educacioén entre otros.
Solidaridad para la Produccién. Con la cual se promovit el
desarrollo de las capacidades productivas y competitivas de las
comunidades, con apoyo financiero, técnico y tecnoldgico en
actividades agropecuarias, agroindustriales, piscicolas
forestales, extractivas y de transformaciéon pero con pleno
respeto al medio ambiente.

Solidaridad para el desarrolio regional. Su objetivo fue
integrar a las comunidades dispersas a la dindmica de .
crecimiento de las regiones — caso que no sucedié con Chiapas,
Oaxaca y Guerrero—. Se impulsaron actividades productivas y
comerciales, y se mejoraron las vias de comunicacién. Sus

acciones se orientaron a promover la urbanizacion y crecimiento
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ordenado de las ciudades medias, asi como al desarrolio de la

gestiébn municipal

Finalmente se tiene el imperativo consensual, el cual exige que
el proceso de implementacién se someta a las preferencias de los
grupos sociales, subordinando los imperativos iegales y burocraticos

a ese criterio.

En este imperativo, Solidaridad operé en todas sus acciones y

proyectos con base en cuatro principios fundamentales:

1) Réspeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los
individuos y comunidades. El programa convocd, articuld y apoyé las
demandas e iniciativas de la poblacién; no imponiendo decisiones ni
estableciendo clientelismo o condiciones. Las organizaciones
adoptarcn estrategias y métodos de trabajo propios para ejecutar los
proyectos.

2) Participacién y organizacién plena y efectiva de las comunidades.
Las comunidades participaron en el disefo, toma de decisiones,
ejecucion, seguimiento, control y evaluacion de los proyectos
concertados. Su participacion se expreso con trabajo, recursos
econémicos, aportacion de materiales de la regidn y a través de Ia
vigilancia que se ejercidé sobre el destino de los recursos financieros,
de tal forma que estos beneficiaron a quienes mas lo necesitan. Este
control y seguimiento comunitario recibié el nombre de Contraloria
Social.

3) Corresponsabilidad. Los proyectos desarrollados  con
Solidaridad fueron definidos en los convenios de Desarrolic Social
firmados entre |a Federacion y los Estados. En ellos se especificaron
las aportaciones, responsabilidades y compromisos de las partes, se
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definieron también las prioridades locales y nacionales. Las
obligaciones aceptadas por las dos esferas de gobierno se realizaron
sumando recursos y voluntades.

4} Transparencia, honestidad y eficiencia en el manefo de los
recursos. Los recursos de solidaridad son de la Nacion -se alegd-,
por ello su uso fue “escrupuloso, honesto, transparente y publico™.
Las comunidades intervinieron en su manejo y vigilancia y en la
evaluacion de los resultados. Para ello se establecié un manejo agil,
sencillo y oportuno de los recursos publicos, sin burocratismo ni
centralismo. Las decisiones y acciones de solidaridad fueron tomadas
y realizadas por las comunidades, |o que las hizo transparentes y

eficientes

4.1.1.2. El Fracaso de las Politicas Sociales

Si bien 1a politica en el sector social registrd una elevaciéon del
gasto asignado, éste fue insuficiente para atender las demandas de
millones de mexicanos en condiciones de pobreza. Los estados de
Chiapas, Guerrero, Michoacan, Tabasco, Puebla, Yucatlan, Zacatecas
y Oaxaca registraron elevados indices de marginalidad, con minimos
ingresos per-capita y una gama de problemas que van de !a carencia
de infraestructura hasta la educacién, a la salud y a ta capacitaciéon
laboral. Quedd asi, una agenda inconclusa que tiene que ver con las
caracteristicas estructurales y con la manera como se ordenaron ias
variables productivas en dichas entidades, y se refiere a la necesidad
sistematica de extender el proceso de modernizacién nacional a un
nive! que permitiera una recuperacion gradual de los niveles de vida.
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“Desde 1982 el gasto en desarrolio social se vid sujeto a
un descenso proporcional respecto del crecimiento de la
poblacién y del producto. Este sdélo logra recuperarse hasta
1989. Destaca en este rubro por sus implicaciones politicas un
tipo de gasto social que se destiné para el Programa Nacional
de Solidaridad: si en 1988 los recursos ejercidos por el
programa a través del ramo XXVI (Solidaridad y Desarrollo
regional) fueron de 86,550 miliones de pesos, para 1989
ascendieron a 1 billén 64, 041, y en 1990 a 3 billones 277, 409
mitlones de pesos™®

México, asi como la implementacién de politicas sociales y
econdmicas de caréacter neciiberal, se habia convertido en otro
ejemplo de como reformas orientadas al mercado eran el pasaporte
para superar el atraso econdmico. A finales de 1993, todas las
piezas del rompecabezas econdOmico parecian caer en el lugar
correcto, incluyendo la reciente aprobacidén del Tratado de Llibre
Comercio en el Congreso Norteamericano. La cara opuesta del
mismo espejo estaba representada por los bajos niveles de ahorro
internc y los ampiios y crecientes déficits en cuenta corriente; es
decir, México era considerado un destino atractive por una comunidad
financiera internacional que complementaba con sus fondos el ahorro
interno det pais.

Ei agotamiento de las reservas internacionales, como
consecuencia de la intranquilidad politica, forzé una devaluacién en
diciembre de 1994, la cual desencadené la suspensién de! acceso al
ahorro externo. La caida en la producciéon y el gasto fue inevitable y
el establecimiento de medidas de ajuste interno le siguid.
Desempleo, cierre de empresas, problemas serios con la cartera de

los bancos e inquietud politica, fueron los problemas inmediatos,

* Fuentes, Mario Luis v Lumbreras, Jorge. La Reforma dei Estado Mexicano en los nuevos escenarios
internacionales. México. Diana. 1996. pag 107
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producto del modelo neoliberal. ;Qué salid mal? ;Como puede una
extensa y bien ejecutada reforma social, fiscal y comercial haber
terminado en tan sombria situacion? En la busqueda por respuestas,
la pesadilla politica de 1994 es a veces mencionada como una causa
secundaria o como el evento que desencadendé un destino ya
anunciado. Las diferentes, y no necesariamente en conflicto,
hipotesis econémicas que se han manejado para explicar la crisis

caen dentro de alguna de las siguientes categorias:

« Una divisa sobrevaluada
« Expansion crediticia del Banco Central
* [Informacién no clara
- Informacion incompleta y divulgacion tardia
- Informacion asimétrica: la nacionalidad de los especuladores
* Estimulos excesivos a |la demanda agregada
= Ahorro insuficiente
= Sobreendeudamiento
» Mala orientacion, evaluacién e implementacidon de las politicas

sociales.

En los proximos tres puntos del capituio, se expondran algunos
de los datos oficiales mas importantes en cuanto a los avances en
vivienda, educacidén y salud con la implementacion de PRONASOL.
Estos datos, sin embargo, no demuestran mas que una politica social
poco eficiente, que no hizo mas que cubrir un porcentaje minimo de
ias demandas sociales; abandonando a los 25 millones de habitantes
en condiciones de pobreza extrema -cifras que fueron manejadas en
el sexenio de Salinas—-, los cuales debieron por lo menos disminuir

sus paupérrimas condiciones de vida, desde una década atras.
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4.1.1.2.1. Vivienda.

Vivienda en Solidaridad operé6 a través de acciones de
autoconstruccion, mediante el establecimiento del crédito a la
palabra, que consistidé en créditos individuales de monto limitado,
destinados a la adquisicion de materiales de construccion.

A través de Solidaridad se llevaron a cabo acciones de vivienda
progresiva y vivienda digna. En el primer caso se proporcionaron {0s
apoyos para la construccidn de pies de casa, categoria que se da a
un mdbdulo béasico de vivienda con superficie minima de 20mz2,
compﬁesto por un cuarto de usos multiples, cocina o fogén y bano o
unidad hidrosanitaria —muchas han sido las criticas por parte de la
sociedad en cuanto al reducido especic de las viviendas que se
construyeron en aque! momento; la vivienda digna, al parecer sélo
fue un paliativo para aminorar los altos rezagos de vivienda que
siguen aquejando a la sociedad. Malos materiales, zonas minadas vy
de alto riesgo, privilegios especiales, fueron las grandes banderas de
Solidaridad en este rubro—.

Las acciones de vivienda digna consistieron en la asignacion
de apoyo para reparar, reforzar, o sustituir los materiales en piso,
muros y techo, o bien, para construir un cuarto, cocina o bafo, que
complementara el funcionamiento de ta vivienda.

En este rubro, los institutos estatales de vivienda con apoyo de
los municipios, fueron los que promovieron y ejecutaron el programa
en cada una de las entidades, y definieron la localidad o colonia
susceptible para su aplicacién, misma gque debié situarse en una zona
popular o asentamiento rural. En las siguientes graficas se muestran
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algunas de las cifras oficiales alcanzadas en ese sexenio, en cuanto
a vivienda se refiere por PRONASOL.

Grafica 2

Vivienda Gasto, 1989-1994
(millones de pesos)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 1989-1994 v VI informe de Gobicrno.
1994

Grafica 3
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4.1.1.2.2. Educacién.

E! PRONASOL realizé acciones especificas a partir del afno de
1988 que permitieron mejorar toda la infraestructura educativa del
pais;, en este rubro, debe argumentarse que si se propicio una
reforma educativa importante, a la que no se le ha dado continuidad,
producto de Ios escasos recursos financieros que ha venido
otorgando l|la federacién. La politica social en educacién no sélo
requiere mayor numero de escuelas; sino maestros mejor
preparados, que puedan acceder libremente a la carrera magisterial —
sin tantas trabas y requisitos- e introduccidén paulatina pero constante
de tecnologias de informacion —computadoras-

A partir de 1989 solidaridad apoyd las acciones de construccion
de infraestructura educativa, En seis ancs de operacién la cobertura
de! programa se extendid a las 32 entidades federativas. De los
81,350 espacios construidos en seis afios 62.4% fueron aulas; 33.8

anexos; 2.5 talleres y 1.3 laboratorios.

Para la construccién de los 81,350 espacios educativos se
destind un gasto global de 2163.3 millones de pesos; 1390.1 miliones
de presupuesto federal y el resto de aportacién estatal; el incremento
nominal de los recursos totales de seis afnos fue de 123:4 por ciento;
cabe destacar que en 1980 la tasa de crecimiento anual llegd a ser la
mas alta, ya que alcanzd 54.5.por ciento respecto al afio anterior.

Los recursos federales destinados al programa se
incrementaron durante el periodo 1989-1994 en 153.8 por ciento, y
representaron 4% del presupuesto de solidaridad; 8.3 por ciento del



gasto de vertiente social y 24.3 por ciento de los ejercidos en los

programas educativos

Aigunas de las cifras mas importantes de este rubro

presentan en las siguientes graficas:

Gréafica 4

Infraestructura Educativa Gasto Total y Federal
1989-1984 (millones de pesos)
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Grafica 6
Alumnos Beneficiarios {miles)
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4.1.1.2.3. Salud.

Mejorar los servicios de salud, sobre todo en las zonas
indigenas y rurales mas apartadas del pais, fue una prioridad —poco o
nada mejorada en el sexenio, ante la aplastante demanda de
derechoabientes— del gobierno de Carlos Salinas. Para ello, se
intento avanzar en la modernizacion y descentralizacion del sistema
de salud, otorgando mayor importancia a la atencién de primer nivel,
a la ampliacion de la cobertura, la prevencion de enfermedades

infecciosas y a la participacién comunitaria en el cuidado de la salud.

Para el Programa de Solidaridad, el cuidado de la salud de la
poblacién mas desprotegida fue una tarea inmediata y una
preocupacioén permanente, por lo que s'e establecieron acciones en
coordinacién con la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) y el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) para ampliar la cobertura
e intentar mejorar la calidad de los servicios, mediante ia

construccion, rehabilitacién y equipamiento de hospitales y centros
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de salud, con cuya infraestructura se buscd responder al reclamo

ciudadano en el otorgamiento de este elemental servicio.

Solidaridad ;ﬁromovié la salud del individuo, la familia y la
comunidad, para elevar las condiciones y calidad de vida de la
poblacién. La comunidad participé en las tareas de ampliacion de la
cobertura, mantenimiento de la infraestructura y aumento en la

calidad de los servicios de salud.

En la operacion del programa se incluyeron unidades de salud
de primer y segundo nivel de atencidn. La construccion,
réhabilitacion y equipamiento de unidades hospitalarias se realizd a
través de compafias constructoras elegidas por licitaciéon publica o

bien por asignacion directa de obra.

Asimismo se contd con acciones de obra nueva y rehabilitacion
por funcionamiento tripartita. (Solidaridad, SSA y gobiernos de los
estados), las obras se realizaron a través de una instancia ejecutora

dependiente del gobiernc estata!l.

En este programa la participacion de la comunidad se manifesto
particularmente con apoyos en mano de obra.

La principal fuente de financiamiento fueron los presupuestos
federal y estatal. El gasto destinado al programa de seis afios de
operacién fue de 1,237.9 millones de pesos, con una tasa anual
promedic de crecimiento de 12.8 por ciento.

Entre 1989 y 1994 se construyeron y equiparon 180 hospitales y
se rehabilitaron y ampliaron 175 nosocomios mas. Ademas, se
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construyeron 920 centros de salud y se rehabilitaron, ampliaron vy

equiparon 3,453 mas, lo que represento un incremento de 75.5 por

ciento, con relacion al total de la infraestructura instalada en 1988,

Tabla 3
Infraestructura Hospitalaria*
Gasto 1989-1994
Afo Federal Estatal Total
1989 106,113.9 32,544 4 138,658.3
1990 190,750.8 58,092.6 248,843.4
1991 190,844.8 67,763.6 258,608.4
1992 142,743.2 40,802.5 183,345.7
1993 106,871.3 48,189.9 155,061.2
1994 187,051.8 66,308 .4 253,360.2
Total 924,3758 313,501.4 1,237,877.2
*Incluye: hospitales en construccion. y equipamiento. rehabilitacion y ampliacién
Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994 v VI Informe de Gobierno. 1994

Gréafica 7

INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS DE SALUD
{Contruuccién, Rehabilitacién, Ampliacién y
Equipamiento de Hospitales y Centros de Salud)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 1989-1904 v VI informe de Gobicrno. 1994

129




4.1.1.3. Politicas Publicas y Politica Social

Como puede apreciarse en la informacién condensada de 1988
a 1994, los avances en materia de potitica social, pueden
considerarse como insuficientes, porque se abandond dicha politica,
para darle entrada al modelo econdmico neotiberal; a pesar de ello se
marcaron bases juridicas importantes, que permiten vislumbrar

avances en el futuro.

Conviene destacar algunas de las estrategias y objetivos, sobre

los cuales giraron la implementacion de politicas publicas.

De entrada es necesario subrayar la falta de igualdad en sl
disefio e implementaciéon de las politicas publicas, pues se da
prioridad a factores como la desregulacién y |la modernizacién general
de la economia. La légica indicaba que la estrategia del gobierno en
1988, fue la de preparar a la economia para enfrentar la

globalizacion.

El primero de los dos puntos de partida de esta logica
estrategica esta en el concepto de desarrollo, el cual condensa
ingreso, bienestar social, crecimiento en los factores de la produccion
y de la masa laboral ocupada. Estos dos dltimos se fundamentan en
el supuesto de que la politica de modernizacién puede conducir a un
incremento sostenido de la productividad y, con ello, generar
competitividad y dinamismo en los diferentes sectores de |la

produccién, io cual se traduce en crecimiento econémico.

La productividad es un factor que muestra especial relevancia,

si se considera que a su alrededor se tejen elementos tales como la
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educacion, tecnologia, capacitacion, y la reciente apertura comercial.
La estrategia parece indicar que el gobierno asume de entrada que |a
tasa de  ©crecimiento de |la economia puede aumentar
permanentemente si se combinan fuerza laboral y capacidad

productiva instatada.

El segundo se refiere a crear las condiciones para que las
estructuras institucionales y el sistema de politicas sean funcionales
para el desarrolio, metas que demandaron en principic racionalidad y
eficacia, estabilidad de precios mediante el equilibric de las finanzas
publicas, el control de circulante, ia reduccion de la deuda de! sector

publico y |a disciplina fiscal.

Con ios distintos factocres enunciados podia estabiecerse una
prioridad general dentro del sistema de politicas, consistente en
lograr el equilibric de las variables macroeconémicas. Los
principales puntos de esta agenda fueron: ingresos-egresos, precios
y salarios, balanza comercial, ahofro, demanda agregada e inversion.

Es imprescindible mencionar |la importancia que para este
sistema de politicas tuvo el gasto en desarrollo social. La concepcién
que fundamenta al incremento sistematico de recursos en este
rengién respondid a tres lineas estratégicas: 1) permiie compensar
los efectos negativos de la crisis econémica de los afos ochenta y
atemperar sus secuelas; 2} se convierte en un equipamiento colectivo
que ademas de mejorar el bienestar de la poblacidon genera mayor
competitividad; 3) las nuevas condiciones en el sistema de creacion
de riqueza mundial supusieron para México la continuidad de un
modelo y una proyeccion de crecimiento que en ese momento se
ubicé en una fase de estabilizaciobn macroecondomica y de
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transformacién interna en los factores de la produccién, para
responder a los cambios en ambientes econdémicos como la apertura

comercial, la liberalizacién financiera y la inversion extranjera.

Por lo tanto, el gasto social resulté una soluciéon, y de hecho
una condicidon para intentar minimizar los efectos negativos de los
cambios sefalados, ademas de contribuir a potenciar la capacidad
productiva de |la poblacion y atemperar los costos sociales de este

tipo de crecimiento.

4.1.2. La Administracién de Ernesto Zedillo Ponce de Ledén

En noviembre de 1994, tras un proceso electoral que tuvo como
signo una enorme participacion ciudadana, inédita por la apticacién
de nuevos instrumentos y procedimientos electorales, y porque se
presenciaron las sombras de l|la violencia y de la descomposicién
social, el Presidente Electo, Ernesto Zedillo, se encontré con
distintos escenarios en la vispera de la toma de posesion.

Uno de ellos se construyd en la insistencia de vislumbrar un
panorama en mayor o menor medida promisorio -sin saber que a
unos dias, Meéxico sufriria el peor quebranto econdmico de su
historia—. Desconocedor de la situacion, Zedillo tomo como base tres
espacios econdmicos estratégicos, en los cuales se encontraba’

ausente una politica social promisoria:

a) Las expectativas comerciales y de inversidén productiva

que podia ofrecer América Latina, en particular tras la



formalizacion de los nuevos acuerdos comerciales y el
avance de los mercados financieros.

b) La reorientacién de Estados Unidos a partir de una
logica de liberalizacién de los mercados hacia el sur del
continente, cuestién que abria una serie de nuevas
oportunidades para las economias.

¢) La importancia del Tratado de Libre Comercio como una
via de acceso para la constitucion de un gran mercado
latinoamericano, cuestién que coiocaba a la regiéon en la
nueva dimensidon estratégica de Estados Unidos a nivel
global, y que para las economias locales suponia su
insercién en las dinamicas de la interdependencia y de la

regionalizacién.

En este escenario, el Estado perdid de vista la politica social
de! pais, porque el afio de 1995 y 1996 estuvo practicamente
destinado a rescatar la economia, implementandose el Programa de
Emergencia Econdémica de enero de 1995, no es sino hasta 1997

cuando se intenta dar cierto impulsc a la politica social.

Creyendo haber evadido la peor parte (ya que en 1997 y 98 se
presenta el quiebre del sistema financiero y uno de los fraudes mas
grandes. FOBAPROA), se trataron de consolidar entonces las
politicas publicas, asi como ciertos factores e indicadores como
fuente de una dinamica contradictoria, pero sostenida de avance

econémico, que fueron:;

a) El ritmo de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB);
b) La reduccidn de la tasa de inflacién;



c) El saneamiento de las finanzas publicas, un modelo
econdmico cuyas bases estaban orientadas a largo plazo;

d) El gasto en infraestructura;

e) El forfa!ecimiento del sector privado;

f) La presencia de la banca extranjera que a mediano plazo
propiciaria la reduccién del costo de los creditos

a) Las recientes victorias electorales de candidatos que
simpatizaban con politicas liberales en México conjunto
que comportaria una profundizacion de las reformas

econoémicas.”®

Dentro de este primer escenario debid reconocerse los fracasos
y avances, asi como los resultados macroecondomicos poco
alentadores del sexenio que estaba a punto de terminar. A pesar de
esta negligencia, el ejecutivo consideré una serie de indicadores
negativos, los cuales podrian afectar el desenvolvimiento a corto

plazo de ta economia.'®

Casi tres afos después de |la toma de posesién, el 8 de agosto
de 1997, es cuando el presidente de la Republica pone en marcha el
Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA). Al
finalizar ese afio, solo 404 mil familias de 10,769 localidades en 456
municipios estaban incorporadas al Programa y 300 mil recibian la
totalidad de los supuestos beneficios de acuerdo al esquema de
operacién integral de PROGRESA.

* Keatlve, Robert: "Cosechando los beneficios™: The Wall Street Journal: 28 de Octubre de 1994, p. 124

Ttnr

Crawford. Leslic. "La cconomia se recupera™ financial Times. 23 de Noviembre de 1994, p. 16.
Suplemento.
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Este considerable atraso, opacd dos de los objetivos prioritarios
del gobierno: impulsar el desarrolio sustentable de México y elevar la
calidad de vida de sus habitantes para iniciar una nueva era de
justicia social. Tales objetivos han fracasado por el quebranto de la
economia del pais y en fechas recientes por los grandes fraudes que
protegié FOBRAPQOA.

A pesar de los notables atrasos en la politica social, se sostiene
por analistas politicos, economicos y financieros que estos objetivos,
seran ailcanzados producto de la tardia pero eficaz recuperacion
sostenida de la economia mexicana, la cual crecidé 5.1% en 1996 y
7.3% durante lgs primeros nueve meses de 18997, esto independiente
al incremento del gasto social; y a programas como PROGRESA y
SALUD 2000, que estan atendiendo las areas de salud, educacién,
alimentacion, vivienda y empleo, para lo cual se esta creando la

infraestructura basica necesaria.

En este sentido, puede alegarse que el desarrollo social y la
promocién del bienestar de los mexicanos, no puede considerarse
como "prioridades” en |la casi finalizada administracién del Presidente
Zedillo. Siendo que el impulso al crecimiento econdémico y ef
desarrollo social, se auspiciaron en programas tardios, que poco o
nada han hecho por atender integralmente los sectores que han
incidido directamente en deplorables niveles de vida.

A pesar de esto se insiste, en que el crecimiento econémico
registrado en 1996 y 1997, fue radical para elevar progreéivamente
los niveles de bienestar de los mexicanos y para consolidar la politica
social del gobierno. En 1897 el gasto social ascendid a $34.5 mil
millones de ddlares, o que representa 558% del gasto

13
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presupuestario del sector publico y 9% del Producto Interno Brute
(PIB). Aproximadamente 86% del gasto para desarrollo social se
destindé a las areas de educacién, salud y seguridad social, lo gque
representa un incremento de 9.3% con respecto a 1996.

En este sexenio, ias politicas sociales del gobierno mexicano se
han dividido en programas de cobertura amplia, destinados a la
poblacién en general, y en acciones dirigidas especificamente a los
sectores socjales que viven en condiciones de pobreza extrema,
mediante el fortalecimiento de la infraestructura basica municipal, la
creacién de empleo y acciones integrales en materia de educacién,

salud y alimentacién.

En las préximas lineas se presentan una serie de datos que

ilustran los avances en materia de politica sociatl.
Los recursos para gasto social han crecido muche mas que el

gasto programable. Por cada peso que ha aumentado el gasto
programable, el gasto social ha crecido 2.3 pesos.
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Grafica 8

Recursos adicionales para Gasto Programable y
para Gasto Social en el periodo 1994-2000

{miles de millones de pesos del 2000)
918

Gaslo Programable Gasto Sociat

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gobiermo, 1994

Como proporcion del gasto programable, como proporciéon del
PIB o en términos per capita, el gasto social en el ario 2000 es el mas

alto de la historia.



Grafica 9

Gasto Social
~ fcomo porcentaic del gasto programabie}

B0.7%

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994, v V1 informe de Gobiemo, 1994

Gréfica 10

Gasto Social
(miles de pesos del 1000 per sapia)

1982 1988 1994 20

Fuente: Cuenta de 1a Haclenda Piblica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gobierno. 1994



Gréfica 11

Gasto Social

icomo propermon ool PIG)

1588 1994 3060

Fuente: Coenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-19%4 v VI informe de
Gobierno, 1994

Por otro lado, se ha elevado sustancialmente el monto de
recursos que reciben los estados y los municipios del pais
incrementandose el Fondo General de Participaciones, que se
distribuye entre ias entidades federativas y se dotd a éstas de nuevas
facultades en materia tributaria.

Se cre6 la figura de Aportaciones Federales a Estados vy
Municipios (Ramo 33), a fin de descentralizar la asignacién de los
recursos publicos en materia de educacion, salud e infraestructura
sacial, entre otros rubros, asi como para aumentar Ios recursos

destinados al fortalecimiento financiero de ios gobiernos locales.
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Ademas de incrementar los recursos a estados y municipios, la
sustituciéon de los convenios por la nueva figura de aportaciones da
mayor certidumbre a los gobiernos locales para el ejercicio del gasto.

Grafica 12

Gasto descentralizado
(miles de millones de pesos del 2000)

ClConvenios 265.3
R amo 33 e g 5 Lo Y b
EDPanicipaciones

2498

1994 1997 2000p
p/ presupuestado

Fuente: Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gobierno.
1994

Actualmente, por cada peso que gasta la Administracion Publica
Centralizada, los estados y municipios reciben casi 1.5 pesos. En

1994 esta proporcion era de solo 90 centavos.
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4.1.2.4. Los imperativos en materia de politicas sociales

Los imperativos en materia de politicas sociales, dentro de la
implementacion de PROGRESA, fueron concebidos bajo una base
simitar a solidaridad. De hecho, se tenia ya la infraestructura dentro
de la Administracion Publica Federal, para hacer frente a los
imperativos: legal, racional y consensual, siendo que la Secretaria de
Desarrolto Social se le habia encomendado “formular conducir y
evaluar las politica general de desarrollo social para el combate
efectivo a la pobreza, en particular, la de asentamientos humanos,

o con el paso del tiempo se han

desarrolto urbano y vivienda;™
seguido perfeccionado ciertos mecanismos, asi como
reglamentaciones juridicas, para cumplir cabalmente con la ag-enda
de politicas publicas (la creacién de SEDESOL; las reformas al iMSS,
ISSSTE, INFONAVIT), entre otras, son las acciones gue por primera
vez, intentaran consolidar logs programas de politicas publicas en
México (las cuales deberan seguirse y perfeccionarse, si es que el

gobierno de Vicente Fox, quiere daries seguimiento).

El fundamento principal de PROGRESA alega |a remocion de
obstaculos que impiden a las familias pobres acceder a niveles
suficientes de nutriciéon, y cuidado de su salud, asi como beneficiarse
de la formacidén y capacidades que se adquieren de una educacién

basica adecuada.

Se puede argumentar que el imperativo legal de PROGRESA, se
sustento en el decreto por el que se crea la Coordinacién Nacional
del Programa de Educacion Salud y Alimentacion, como é4rgano

' ey Orpanica de la Administracion Pibtica Federal. Aniculo 32, Fraccion 1, México. 1999,
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desconcentrado de las Secretaria de Desarrollo Social. Dicha
coordinacién tiene el propdsito de coordinar y evaluar la ejecucion del
programa, asi como contribuir a la vinculacién de las acciones de
educacion, salud y alimentacién del programa, con la politica y
programas de desarrollo regional, emplec y superacidn de Ia
pobreza'®.

En el periodo 1995-2000 la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOQL), siguié mejorando la accidén publica en materia social,
buscando precisamente la coherencia entre los principios y su
viabilidad, cumpliendo asi con el imperativo racional burocratico en

materia de politicas publicas.

4.1.2.2. Evaluacion y atrasos de las politicas sociales

En este punto del capitulo, se expondra el aicance de
PROGRESA, apegéhdose a cifras oficiales. En este estudio, seran
incluidos también los rubros de vivienda (éste, especificamente no lo
considera Progresa), educacion y salud, con la finalidad de realizar
una comparacién analitica -la cual se expondra en el punto 4.2-
entre los avances de politicas pablicas de estos rubros de los
periodos 1988-18394 y 1995-2000.

Con la puesta en marcha de PROGRESA, se tuvieron que
considerar las acciones minimas destinadas a combatir algunas de
las causas que generan {a pobreza extrema en las regiones

"2 Decreto por ¢l que sc crea la Coordinacion Nacional del Programa de Educacion Salud v Alimemacién,
como Grgano desoconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social, publicado en el Diario Oficial de Ia
Federacion el 8 de Aposto de 1997,
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marginadas del pais. A finales de 1997, se intenté beneficiar

aproximadamente a 400 mil familias de 12 estados.
Las principales lineas de accién del programa son:

. Educacion. Elevar el aprovechamiento escolar y abatir la
desercién. Para ello se otorgardn becas y recursos para la
adquisicion de utiles escolares. Asimismo, se pretende elevar la
cobertura y calidad de los servicios de educacién basica
mediante |la ampliaciéon de infraestructura educativa y de
programas de capacitacién de maestros y directivos escolares.

. -Salud. Ampliar la cobertura de atencidn basica y las estrategias
de salud preventiva. Se proporciona de manera gratuita un
paquete basico de servicios de salud y suplementos
alimenticios destinados a las mujeres y a los nifos menores de
cinco anos.

. Alimentacion. Se otorgara un apoyo para la alimentacion de ias
familias beneficiarias mediante una transferencia monetaria
mensual, y se entregan suplementos alimenticios gratuitamente

para prevenir la desnutricién infantil.

El Programa ha ampliado gradualmente su cobertura y en la
actualidad opera en 31 entidades federativas del pais, otorgando sus
beneficios a 2.3 miliones de familias, segun cifras oficiales. Progresa
despliega sus acciones en mas de 50 mil localidades rurales

marginadas, ubicadas en 2 mil municipios, de un total de 2,428.



4.1.2.2.1. Vivienda

La vivienda no ha sido considerada como un factor importante
para el bienestar familiar; sélo a partir de las reformas de 1992 a la
Ley del IMSS, donde se cred un nuevo régimen obligatorio: el seguro
de ret'i'ro, se empezd a controlar en forma definitiva y hasta cierto
punto Optima las aportaciones de ios trabajadores en la subcuenta de
vivienda, las que son administradas por el INFONAVIT. Bajo estas
reformas, también se instruy6 al legislativo, para que el Fondo de
Vivienda de! Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
trabajadores del Estado (FOVISSSTE) administrara de forma directa
los fbndos de sus trabajadores. A partir de ese momento, puede
argumentarse que }a vivienda, ocupa un lugar destacado en la politica
social del pais. En este marco, |la politica de vivienda se encuentra en
estos momentos buscando fortalecer la coordinaciéon de Ios tres
ordenes de gobierno con los organismos nacionaies y locales de
vivienda, asi como promover y ampliar la participacién de manera
concertada y corresponsable de los sectores publico, social y privado
para incrementar la cobertura de atencién a |la demanda, en especial
de vivienda de interés social.

En este sentido, la politica de vivienda en el periodo 1985-2000
se realiza aplicando las siguientes lineas generaies de accion:

» Ampliacion de la posibilidad de acceso a la vivienda a la
poblacidn rural y urbana de menores ingresos

¢ Coordinaciéon de las acciones de las dependencias de la
administracidn publica federal, estatal y municipal con los
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sectores social y privado vinculados con la produccion

habitacional

e Adecuacién de los mecanismos de financiamiento a la vivienda

de acuerdo a los ingresos de la poblaciéon demandante

s Constitucion de reservas territoriales de suelo apto para
vivienda y propiciar con ello el crecimiento ordenado de ias

ciudades

e Fomento a la edificaciéon de la vivienda con base en el
desarrollo urbano planificado, preservando el medio ambiente
de las zonas rural y urbana

s Apoyo a la autoconstruccidon y mejoramiento de la vivienda a

través de la participacién organizada de la comunidad

+ Fomento al mejoramiento tecnolégico para la produccion de
materiales de construccién y en los procesos de edificacion de
vivienda de interés social y popular.

Los avances en materia de inversién ejercida por tipo de
programa y por los principales organismos en este rubro se sintetiza

a continuacion
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Durante 1999 la politica habitacional del Gobierno Federal persistio en la promocion v ejecucion de
mejores esquemas crediticios. asi como en el fortalecimiento del cardcter financiero de los organismos
nacionales de vivienda, con el proposito de que las familias con menores recursos puedan acceder a una

vivienda digna y decorosa.
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Al respecto cabe destacar que el INFONAVIT. el
FOVI y el FOVISSSTE reactivaron de manera
importante su otorgamiento de creéditos. al
programar en ¢onjunto para esi¢ afio, un toial de
248,791, que supera en 36.9 por ciento los
concedidos en 1998, Estas acciones signifiaron
en cuanto a recursos financieros. un incremento
de 41.5 por ciento en términos reales en la
inversién comprometida con relacion a la ejercida
elafio anterior.

Por lo que se rtefiere a Ja desregulacién v
desgravacién. debe hacerse notar que por tercer
afo consecutivo se rebasard la meta sectorial de
disminuir a 4.0 por ciento los costos indiredtos de
produccion y titulacion. con relacion al costo final
de la vivienda de interés social,



4.1.2.2.2. Educacioén.

La politica educativa de la actual Administracion se ha
desarrollado a través de tres ejes: extension de cobertura,
mejoramiento de la calidad de la ensefianza y consolidaciéon del
proceso de descentralizacién educativa. De 1990 a ia fecha, la
matricula se ha incrementado en cuatro millones de alumnos.

Grafica 14

Alumnos en el Sistema Educativo
Escolarizado

{millones de alumnos)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 198%9-1994 v VI informe de Gobierno.
1994, '

En el 2000, se atiende a casi |la totalidad de la demanda de
educacion primaria, 9 de cada 10 alumnos que terminan la primaria
entran a secundaria y 9 de cada 10 alumnos que terminan la
secundaria ingresan a educacidén media superior. De 1990 a la fecha,
el gasto gubernamental por alumno se ha duplicado en términos

reales.
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Grafica 15

Gasto Publico Federal en Educacion po
' Alumno (pesos por alumno)

1992
1993
1994
1995
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1998
1999

Fuente: Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gobierno, 1994,

Actualmente, aproximadamente tres millones de nifos de
primaria y secundaria reciben becas educativas, |0 que representa un
incremento de mas de 350 por ciento, con respecto a 1994,

Grafica 16

Niflos de Familias de Pobreza Extrema que

Reciben Becas Educativas
{miles de nifos) 2874
2548

1995 1995 1967 1998 1998 2000

Fuente: Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989-1994 v V] informe de Gobierno. 1994
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A través de programas de apoyo especial se benefician 5.4
millones de alumnos de zonas marginadas con rezago educativo. Ello
representa un incremento en la cobertura de estos programas de mas

de 226 por ciento con respecto a 18984,

Gréafica 17

Poblacion Cubierta por Programas
de Apoyo Especial
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal,1989-1994 v VI informe de Gobierno. 1994

Como resultadc de estas acciones y de la inversién en materia
educativa, la actual Administracién intenta mejorar la calidad ta
educacion, esto se ha reflejado en mayor © menor medida en los
niveles de escolaridad por habitante, en la proporcion mas alta de
nifios que acaban ta primaria en seis afos y en la reduccién del
analfabetismo, el cual impera, todavia, en zonas como Guerrero,

Chiapas, Qaxaca, entre otros.
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Por supuesto, que la inversién en infraestructura, no implica
que la educacién sea de calidad, la falta de nuevas tecnologias de
informacién y la capacitacion adecuada del magisterio, son por el
momento, los dos rezagos que azotan el desarroilo integral del
sistema educativo mexicano en el sector publico.

Grafica 18

Promedio de escolaridad
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994 y VI informe de Gobierno, 1994
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Grafica 19

Eficiencia Terminal de Primaria

{Porcentaje de niftos que terminan ia primaria)
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Fuente; Cuenty de la Hacienda Piblica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gebierno, 1994

Grafica 20
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Fuente: Cuenta de ta Hacienda Pablica Federal, 1989-1994 v VI informe de Gobierno, 1994



4.1.2.2.3. Salud

En |la estructuracion del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000,
se hizo el cabal seftlalamiento de que alrededor de 10 miliones de
personas carecian de acceso regular a servicios de salud, y de que
aun subsisten miles de grupos de poblacién, en condiciones de
salubridad e higiene deplorables. Igualmente se anotd que prevalecen
importantes desigualdades regionales que se manifiestan en altas
tasas de enfermedades infecto contagiosas como (el cblera e
infecciones respiratorias agudas) y padecimientos vinculados a la

desnutricion.

Bajo ese panorama, el sistema Nacional de Salud era poco
probable que bajo su antiguo esquema de operaciéon y organizacion
pudiera superar los rezagos acumulados, ademas de proporcionar
servicios de calidad y eficiencia que reciama la sociedad més

necesitada.

Por esta raz6n, el Estado propuso la puesta en marcha de
PROGRESA y el Programa de salud 2000, ios cuales han encabezado
las siguientes acciones y avances en este rubro:

En los pasados cincce afos se han construido 156 nuevos
hospitales, uno cada doce dias. También se han construido casi tres
mil unidades médicas, tres cada dos dias.

Las unidades médicas proporcionan servicios basicos de salud
que cubren el 85 por ciento de las enfermedades que comunmente
padece |a poblacion.



Grafica 21
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 1989-1994 y VI informe de Gobierno, 1994

En el ano 2000 préacticamente todos los mexicanos tendran
acceso a servicios basicos de salud. En lo que va de la
Administracién se han incorporado 16 millones de mexicanos a dichos
servicios y el afo entrante se incorporaran casi 3 millones de

mexicanos mas.



Grafica 22

Cobertura de Servicios Basicos de Salud
{miliones de habilantes)

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica, 1989-1994 v VI informe de Gobierno, 1994

En el afio 2000 se prevé alcanzar una cobertura de vacunacion

en preescolares de mas de 98 por ciento.

Grafica 23
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Poblica Federal. 1989-1994, v VI informe de Gobicrno, 1994



En la actualidad, mas del 70 por ciento de las mujeres en edad fértil,
hacen uso de algan meétodo anticonceptivo por decision propia e
informada.

Grafica 24
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994 y VI informe de Gobierno, 1994

La esperanza de vida al nacer ha aumentado més de 4 meses
por afio durante los ultimos cinco anos.



Grafica 25

Esperanza de Vida
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994 v VI informe de Goebicrno.
1994

4.2. Comparacién A‘nalitica en el avance de Politicas Puablicas
entre el periodo 1988-1994 y 1995-2000.

En este apartado, se analizan los avances de las politicas
publicas del PRONASOL y del PROGRESA, de acuerdo a los
principales componentes y actores de la implementacion, aunque

cabe aclarar, como dice Aguilar Villanueva: ... “los investigadores no
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han coincidido en los principios que deben regir la teoria, asi como
las variables cruciales para el éxito del proceso de implementacién.'®

En lo que se refiere especificamente a PROGRESA, las cifras
muestran los datos de otros programas, por lo que dichos datos
conjuntan las politicas publicas de la politica social nacional. En este
sentido, cabe recordar que sl alcance de PROGRESA es limitado
porque su arranque fue en el 97; sin embargo, otros programas como
el del sector salud, vivienda, superacién de la pobreza {todos dél
periodo 1995-2000), vienen a complementar las acciones en politica

social.

Cuadro 1

Comparacién analitica entre el programa PRONASOL y
PROGRESA en los periodos 1988-1994 y 1995-2000

VARIABLE PRONASOL PROGRESA

La puesta en marcha da
PRONASOL, se suscito porque en

Antecedentes de los Programas

los afios ochentas, el pais
incursiond en uma  Crisis
econdmica, cuyas repercusiones se
extendicron hasta los afios noventa,
sobre  diversos  sectores: ia
plataforma empresarial, <l sector
financiero, [a poblacién mis
desprolegida, estre otros, Et
PRONASOL fue un paliativo y una
medida emergente, para recuperar
—seplin se¢ alegdé— los mivcles de
vida, para mejorar las
oportunidades de empleo ¥
desarrollo; asi como para la
creacion de una infragstructura

Producto de los fracasos en la
administracidon de Carlos Salinas
de Gortari, el gobiemo de Emesto
Zedillo se vid en 1a necesidad de
dingir sus acciones hacia el rescate
de la economia del pais:
abandondndose por tanto la polilica
social. El recorte del gasto publico,
fie el motive principal para atrasar
las acciopes c¢n este ambito, Al
igual quc el PRONASOL,
PROGRESA no parece vislumbrar
grandes avances en materia de
politica social.

192 OrTolle, Laurence ). “Recomendaciones practicas para la implementacion de politicas que involucran a
miltiples actores: una evaluacion de campo ™. En Agnilar Villamueva._Implementacion de Politicas. Op. cit.
p 418
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regional

Organos de control y acciones

El 6 de dicicmbre dc 1988 se
publicd en el Diario Oficial de la
Federacién el acuerdo por el que
sc crea la Comisién del Programa
Nacional de Solidaridad, 6rgano de
coordinacion y definicion de las
politicas, estrategias y acciones
emprendidas por 1a administracion
pablica, con el objeto de combatir
los bajos niveles de vida, y
asegurar ¢! cumplimiemto de
programas ¢speciales para
atencion de los micleos indigenas y
la poblacion de las zomas 4ridas y
urbanas en materia de sahd
exducacién | alimemacién, vivienda
empleo, servicios bésicos ¥
proyectos productives,

El 25 de mayo de 1992 se crea la
Secretaria de Desarrollo  Sacial,
con la finalidad de vigilar,
conducir ¥ evaluar la
implementaciéon de  politicas
pablicas contempladas por
PRONASOL

El 8 dc agosto de 1997 por decreto
publicado en ¢l Diano Oficial dc la
Federacion se crea ka Coordinacién
Nacional del Progama dc
Educacion Salud y Alimentacién,
como Organo desconcentrado de
las Secretaria de Desamrollo Social.
Dicha organismo coordina v evalia
la ejecucién de PROGRESA, ¥y
vincula las acciones de educacion,
salud y alimentacién del programa,
con la politica y programas de
desarrolle  regional, empleo vy
superacidn de la pobreza,

Gasto Total Ejercido por loz
Programas

El gasto gjercido por PRONASOL
en ¢l periodo 1988-1994 fue de 5)
mit 818 millones de pesos.

Mientras que PROGRESA, stlo en
el perido de 1997 a 1999 cjercia 11
mil 754.2 millones de pesos. Sin
embarpo, la totalidad del gasio
federal en programas de combuate a
la pobreza, suman en el periodo
citado 193 mil 576. 3 milloncs de
pesos, en esta altima cifra se
incluye PROGRESA.

Rubro de vivienda

El gasio destinado a este mabro por
PRONASOL fue de 12602
miliones de pesos.

Con cse  pasio. se  Tealizaron
525799 acciones de vivienda
digna vy 188,495 de vivienda

gresiva, para sumar un total de

La contabitizacion de 1 inversidén
gercida en  vivienda, no es
exchusiva de PROGRESA ep cste]
periodo; sino  dc todos  los
organismos publicos federales y
estatales que lg imprilsan. Dicha
inversibn legd en el periodo
19952000 a los 1419517
millones de pesos. El incremento
tan significativa es producie de las
aporiaciones para el retiro, que s
consolidaron a través de  las
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714, 799 acciones.

Mis el mimero de créditos que se
totalizaron en ese periodo fue de
2 millopes 661 mil 225

reformas  furidicas al SAR,
INFONAVIT ¢ IMSS.

El mimero total de créditos en el
citado periodo fue 2 millones 147
mil 431; es decir, inferior en 534,
794 respecto del periode 1988-
1994.

No existen cifras exactas sobre el
nimero de viviendas habilitadas
deritro de 1a prescnic
administracién,

Rubro de educacion

La implementacién de politicas
piblicas e¢n este periodo hizo gne
3,290,077 alumnos se beneficiaran,
construyéndese ademis 81,350
espacios educativos (esta cifia sélo
incluye los datos de PRONASCL),
E! gasto por alumno oscild en los
657.52 pesos.

De 1997 a 1999 PROGRESA
beneficio 2 3,968 800 alumnos, et
numero de escuelas (que no las
contabiliza PROGRESA), s para
el afio de 1999 de 217,747 (esta
cifra incluye los niveles federal,
esiatal, particular y auniénomo); es
decir 136,397 mias que las que sc
contabilizaron para el aflo de 1994.
Segan datos arrojados por el quinto
informe de gobierno, ¢l Estado
invistib 7,805 pesos por alurano en
el afio 1999.

Rubro de Salud

Los resultados de PRONASOL 3l
implementar politicas  de satud, s
refigjaron en la construccién y
equipamiento de 180 hospitales,
ampliandc y reparando 175
nosocomias  mAs. Ademas se
construyeron 920 centros de sahd
y s¢ rchahilitaron, ampliaron y
equiparon 3453 mas.

El PROGRESA no muestra ningiin
indicador por medio det cual se e
puedan atribuir avances especificos
en materia de salud €l cuadro
sobre indicadores dc eficiencia v
productividad del sistea Nactonal
de Sahud, puede constituir uma guia
para verificar los avanoes de
politicas piblicas en este rubro.
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|
Los datos aqui analizados no muestran la tolalidad de ofras politicas publicas
implementadas por los Programas de PRONASOL y PROGRESA. A pesar de ello, la
puesta en marcha de los dos programas, viene repleta de una serie de intentos fallidos
por abatir los grandes indices de pobreza, marginacién y desigualdad social que se
presentan en México. Otros factores: como los grandes fraudes del FOBRAPOA y el
IPAF, el quiebre de la economia en diciembre de 1994, la pésima canalizacidn de fondos
a areas estratégicas como la educacion y la salud, la falta de una pofitica fiscal integral, la
dependencia de los ingresos del petrGleo, entre otros, serdn los factores, que no
permitiran que la economia consofide un crecimiento sostenido. Por consiguiente no se
destinardn mas recursos a la politica social y tampoco se instrumentarén mejores politicas
pdblicas.

En el cuadro 2 se presenta la cobertura nacional de PROGRESA
en todos sus rubros, por familias beneficiadas. En el cuadro 3, se
observa ia cobertura de PRONASOL en el rubro de educacién (el cual
sdlo muestra la infraestructura educativa, los alumnos beneficiados y
las becas otorgadas). Con estos cuadras y su informacidén estadistica,
se puede vislumbrar |la escasa cobertura de las politicas sociales por
entidad federativa.

Con relacion a los datos de PROGRESA, éstos reflejan el poco
aicance del programa, que de ninguna manera atendio a la totalidad
de la poblacién que lo requeria. Ya que si se toma en consideracion
que hasta antes del Censo de Poblacion y Vivienda 2000 se tenian 45
millones de pobres, la cobertura total apenas representa 5.1%.

En cuanto a los datos de PRONASOL, también se puede
observar el poco alcance de la cobertura en materia educativa.
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Entidad

Aguascalientas
Baja California
Baja Calitornia Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Durange
Guanajuato
Guerrero
Hidnmlgo
Jalisco

México
Michoacén
Morslos
Nayarit

Nueve Ledn
Qaxaca

Puebta
Querétare
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora

1997

Municipios Localidades

17

23
37
49

34

60
a1
11

33

137
247

554

548
1.021
1,458

727

13
836
1,610
487

1,482

Cuadro 2

Cobertura anual de Progresa

Familins
beneficiarias

8,610
11,909

7.488

10,144
61,277
50,085

12,738

475
62,000
68.979

9.805

40,439

1998

Municiptos Localidades

10
24
10
108
19
a2
45
76
76
105
G4
71
33
20
24
293
181
18

58

18
21

161

40
23
404
440
87
3.575
893
600
2,378
3.020
2.331
1,626
1,931
5,531
374

583
2.897
2,732

876

262
2,580
t.580

515

Familias
beneficiarias

1,378
1,249
25,611
19.995
3,827
184,497
15,805
15,045
20,060
172,973
99,802
34,572
142,640
106,409
14,283
34,296
14,873
138,622
184,545
34,373
14,278
94.668
60,145
24 457

1999

Municlpfos Localidades

1
4

5
11
28
10
108
42
39
48
76
78
122
&6
113
33
20
30

208
18

58
18

36

29
140
64
455
464
s
5,077
281
1,068
2,773
1,478
2.749
2,561
2,254
3,797
376
740
778
2,138
3.863
1,014
286
3.255
1,967
646

Familias
beneliclarias

1,440
3,500
1,807

28,485
20,721
4,149
243,273
17,493
27,172

" 107,370
176,949
110,369
42,404
158,224
140,748
19,432
38,028
18,477
176,255
213,882
39,193
20,990
107 878
88,487
27,665



Tabasce

Tamaulipas

Tiaxcala

Veracruz 798
Yucatan

Zacatecas

Total 456

Fuente: Scerctaria de Desasrollo Social

17
35

24
62.116 184
99

55
1,743

1.671

10,769 404,241

162

1,003
997

182
4,164
545
1.256

40,906

58,760
33,458
9,289
194,539
59,118
45,481

1,909,946

17
35

29
185
89
58

2,002

1,136
1,149

227
4,871
BBS

1,830
51,769

66,634
35,691

11,828
243 614
63,812

68,818
2,298,696



Cuadro 3
Solidaridad en Educacién 1989-1994

Infraestructura| Solidaridad para Nifios de Apoyo al
Educativa una escuela Solidaridad Servicio Social
ESTADO Digna
Espacios Alumnos Escuela Becas
Aguascalientes 1303 28982 2077 10800
Baja California 2521 65596 1251 6000
Baja California Sur 1119 48,096 941 7389
Campeche 1125 308979 790 16004
Coahuila 920 58353 3091 20000
Colima 461 29936 1864 20328
Chiapas 5575 108370 7165 167181
Chihuahua 1091 59570 4320 3964
Durango 941 16297 5397 24608
Guanajuato 686 24754 7004 | 21600
Guerrero 5906 | 57608 8652 121603
Hidalgo 2962 91259 6591 43928
Jalisco 5163 70191 8463 17200
México 3428 510157 8260 50000
Michoacan 4107 141107 7377 59340
Morelos 1116 35610 3003 195786
Nayarit 947 47298 1102 11520
Nuevo Ledn 4157 142797 2696 16024
Oaxaca 6505 292858 2182 41713
Puebla 4397 116889 5084 32568
Querétaro 1646 120985 2181 21600
Quintana Roo 2211 46657 1169 16624
San Luis Potosi 1776 48276 5395 54400
Sinaloa 4154 47400 2660 27392
Sonora 1283 60423 5351 21600
Tabasco 1417 36881 2304 39332




Tamaulipas 2136 152456 1629 97400
Tlaxcala 2114 111277 2199 17687
Veracruz 4411 36387 3489 49984
Yucatan 3778 81805 1033 23448
Zacatecas 2463 56293 4905 50324
Subtotal 80815 2784647 119695 1131137
Nivel central 280 11 31602
Distrito Federal 255 5430 7193

Total 81350 2790077 119706 1169932

| Fuente: Cuenta de Hacienda Publica Federal. 1989-1993. VI informe de gobierno 1994. v subsecretaria de

Desarrolto Regional.

De los datos expuestos, se concluye que el gobierno mexicano
todavia, parece no tener |la experiencia necesaria en la elaboracién
de politicas publicas, por ser una practica ajena al contexto mismo
del origen de las policies. Sin embargo, esto no justifica los terribles
errores y atrasos en materia de politica social. La preocupacion en el
desarrollo de estas ciencias, la capacitacion del personal, asi como la
induccién del gobierno para mejorar los procesos de implementacion
de las politicas publicas, deben las prioridades que habran de

resolverse en los préximos afos.
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CONCLUSIONES

Las politicas publicas son aquellos instrumentos que la
Administracién Publica del Estado ha disefiado para Hegar y cumplir
_con un destino preciso, dichas politicas habran de dar solucion al
problema generado en cualquier arteria del Estado para el pleno
desarrollo de éste. Hay que recordar que una politica publica es
-30lamente una pequefa p'arte de ese todo que es el ejercicio
gubernamental que lleva a cabo l|a Administracion Publica

cotidianamente.

Las politicas publicas son entonces, el instrumento que hoy en
dia han venido a brindar un apoyo tanto a la Ciencia Politica como a
la Administracién Publica con el fin de contribuir al analisis y a la
elaboracidn de decisiones publicas precisas de un tema en particular,
intentando ser eficaces, para dar solucién a ese o escs problemas
generados al interior de |a sociedad; dicho aspecto es trivial porgue
la finalidad de una politica publica sera la de resolver fos conflictos
generados en la civilizacion. Asimismo, son uno de los medios para
lograr los objetivos propuestos en un plan de desarrollo y tienen la
particularidad de nacer en momentos precisos, es decir, son 4nicas
en su género porque son disefadas para solucionar una probiematica
especifica en un punto geografico irrepetibie.

También guardan un orden de importancia porque después de
un analisis minucioso detl problema a resolver, al nacer la politica
publica se debe decidir si ésta formara parte de la agenda de
gobiernoc © bien, si se desahogard de forma particular, esto
obedecerd a la importancia del objetivo a cumplir, del analisis y
propuesta de politica pdblica a seguir.
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Posterior a esto, surge una depuracidn sistematica para que
puedan llegar a ser decisiones de gobierno productivas donde la
participacion ciudadana juega un papel principal. El analisis
valorativo de las decisiones politicas exige la discusién de los
criterios o principios de explicacion de las acciones publicas.

Los problemas que pueden liegar a tener cualquier nacidn son
en ocasiones incalculables, y seria erroneo el pensar que existe una
politica publica para cada uno de ellos; puede ser que el dejar pasar
un problema y mantenerse al margen, sea una decisidén politica de no
llevar a cabo alguna accién en especifico, y a esta actividad también
se |le debe denominar politica publica, porque en ella se estan
valorando criterios técnicos, normas juridicas y el propio sentido
comun, que permitan tomar soluciones en el tiempo y espacio

precisos.

Con el apoyo de las poiiticas publicas que se aplican para
mantener la estabilidad de |la sociedad y del Estado, los miembros de!
aparato g'ubernamental pueden tener alternativas para reconocer e
identificar los asunfos publicos y reducir entonces las probabilidades
de futurps indeseables, 10 cual lleva a pensar en elevar 1a calidad en
la elaboracién de politicas publicas con el fin de ampliar los circulos
de accion de éstas. '

Asi, la orientacion de las politicas publicas, esta dirigida
principalmente a cubrir demandas de orden social y. a consolidar el
desarrollo politico del Estado moderno.

tas demandas se manifiestan cuando son expresadas por un
grupo, © uno o mas individuos, que piden una respuesta a una
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insatisfaccion subjetivamente sentida. La demanda es latente cuando,
aun sin ser expresada como una necesidad subjetiva por parte de
alguien, puede determinarse que existe objetivamente (mediante
procedimientos de anélisis) como es la carencia o necesidad no
satisfecha para un determinado grupc o para un cierto nL’nmero de
individuos. Mediante procedimientos cientificos puede detectarse, por.
ejemplo, que una comunidad necesita alfabetizacion, seguridad
social, servicios urbanos, vivienda, entre otros. E! analisis politico
puede determinar la potencialidad de las demandas latentes y la
necesidad de orientar politicas publicas a satisfacer tas demandas de

ia sociedad.

Por lo tanto, las demandas surgen del seno de la sociedad y
tienen una probabilidad de acceder a alguno de los campos de
confrontacion politica. Esta probabilidad depende directamente de!
poder def grupo que la expresa. En estos campos o arenas se discute
con relacion a su definicion, explicacién, evaluacién o previsién de
sus efectos, transformandolas en un tema o cuestién de |la agenda de
gobierno.'EI término agenda de gobierno se usa para hacer referencia
al conjunto general de controversias politicas que entren dentro de!
rango de las que atafien y merecen la atencidén legitima de las
autoridades politicas. Usualmente se l|e emplea también para |
designar un conjunto de materias concretas, ordenadas; a fin de ser
consideradas activa o concienzudamente por un cuerpo decisorio.

Incluidas tas politicas publicas en la agenda de gobierno, éstas
deberan ser implementadas.

La implementacion se refiere a los instrumentos y las acciones
necesarias para poder llevar a cabo las politicas publicas; en esta
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fase se deben identificar los objetivos, intereses, costos y beneficios.
En otras palabras, en esta etapa se aplican, instrumentan o se ponen
en marcha las politicas publicas, teniendo siempre en cuenta |a
eficacia y eficiencia de las mismas. La fase de implementacién no
comienza sino hasta despf.ués de que las decisiones previas han
determinado los objetivos y las metas.

Sin embargo, en el caso de México poco se ha hecho para
conocer el impacto de las politicas publicas en la poblacion, siendo
que en los ultimos 20 afios, la Administracién Publica Federat y los
especialistas encargados de implementar politicas pﬁblicas se han
enfrentado con programas fallidos. Muchos de los involucrados
tienden a atribuir el fracaso a una planeacion insuficiente, a la
inadecuacion del programa mismo y a la falta de recursos financieros,
materiales técnicos y humanos que ha destinado el gobierno federal,
asi como a la inequidad en las decisiones legislativas que promovio
el PRI durante muchos afios. Con esto se prueba la hip6tesis de que
los estudios de politicas publicas, aplicados a la politica social se
encuentran fundamentados sélo en el analisis de los éxitos y fracasos
de las mencionadas politicas publicas, y no en el andlisis técnico-
analitico, asi como en e! abordaje del papel que juega el publico
constituyente en la realizacion de las politicas.

La pobreza extrema, el sector educativo, la falta de vivienda, al
igual que los insuficientes servicios de salud, son los sectores en -
donde los programas de politicas publicas en el pais han sido poco
valorados, con relacidn al impacto y eficiencia que causaron dentro
del la sociedad, desde el ainoc de 1988.
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De hecho, se debe argumentar que de acuerdo con las cifras
presentadas, es un porcentaje minimo de la poblacién el que se ha
beneficiado con los programas SOLIDARIDAD y PROGRESA. Las
cifras y los datos oficiales, no concuerdan con la realidad que

palpamos dia a dia miles de mexicanos.

En el sector salud, se visualizan: escaso e ineficiente personal,
poca tecnologia de vanguardia para practicar analisis clinicos en el
momento preciso; pésimo control en cuanto al historial medico de los
derechohabientes; inexistente segregacién de la responsabilidad
médica cuando hay saturacién de consultas, poco personal médico
especializado; nula infraestructura de salud en las zonas mas
apartadas del pais; burocratizaciéon inminente en todos los tramites
administrativos del publico derechohabiente; cobertura minima de
servicios de salud para la gente mas necesitada. Al parecer este
sectar, se erige comoc el mas deébil del Estado mexicano, por o
mismo, requiere no so6lo la inyeccién inmediata de recursos
financieros, sino también de una depuracién burocratica de personal
gue minimice costos de operacién. La introduccidén paulatina de
sistemas de informacion y tecnologia de vanguardia, parece ser ia
solucion mas inmediata y viable para encaminar el sector salud. Las
medidas aqui propuestas, representan un costo negativo en el futuro
inmediato, porque se requiere efectuar una liquidacién masiva de
personal. Sin embargo, se deben esperar mejorias en los servicios de
salud, auspiciados en una infraestructura de eficiencia y calidad.

En el sector vivienda, se presenta una problematica similar a la
del sector salud en cuanto al poco alcance que ha tenido la cobertura
de vivienda a nivel nacional; ta legitimidad de las instituciones, sin

embargo, se ha fortalecido a partir del afio de 1992, porque se ha
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venido consolidando el control sobre las aportaciones que los
trabajadores han realizando en este rubro; mas no hay que olvidar
que en los sexenios de Carios Salinas, Miguel de {a Madrid, Joseé
Lépez Portillo y Luis Echeverria, se perdieron o desaparecieron las
aportaciones de vivienda , por los malos manejos y aplicacion de los
mismos.

En educacion, la infraestructura ha sido importante, pero ésta
debe responder no sélo a la cobertura, sino a la calidad de la
educacion. Y aunque se requieren mas escuelas en zonas de dificil
acceso, también se necesita que los alumnos del nivel basico
adquieran mayores y mejores conocimientos. La computacion, el
ingtés y el fomento de las actividades estéticas, artisticas y fisicas,
no parecen ideas tan descabelladas cuando fueron propuestas por
Francisco Labastida; considero que el Estado tiene los recursos
suficientes para implementar dichas politicas publicas. A pesar de
elto, siento que no hay pleno convencimiento ni voluntad politica para
observar si en el proximo gobiernc de Vicente Fox, se puedan palpar
avances en este ambito. No debemos olvidar que el magisterio
nacional, deberd estar incluido en los avances educativos que prevea
el gobierno entrante. Recursos financieros parecen ser la variable

que no puede dejar de olvidarse ni de aplicarse.

Pareciera de lo aqui concluido, que la Administracién Publica
Federal en México, ha olvidado dilucidar sobre la importancia de la
implementacién de las politicas publicas, porque los avances
obtenidos en los ultimos dos sexenios, son bajo mi particular

perspectiva: negativos y de poco alcance.

Si es verdad que las crisis econdmicas de 82 y 94, han influido
para minimizar |los resuitados de las politicas sociales. También es
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cierto que el gobierno por mucho tiempo ha dejado de atender las

necesidades sociales del pais.

Esto se debe a que en su momento, el Estado benefactor
mexicano abandoné su politica de gasto, porque esto impedia
alcanzar altos indices de crecimiento econémico. Sin embargo, con
el surgimiento del Estado neocliberal que trabaja bajo una ideologia y
praxis politico-economia que pregona la modernizacion de la vida
economica de los Estados por medio de la liberalizacion total del
mercado, la injerencia gubernamental y la participacion méas amplia
en las politicas publicas de los sectores econdomicos, tampoco se
han logrado resolver las grandes carencias que agobian a los
sectores mas desprotegidos del pais.

De hecho, el peso de una implementacién no comprensiva en el
disefio y en la aplicacién de las politicas publicas en México, ha
convertido al programa neoliberal en una estrategia poco viable para
el pais cuya historia esta determinada por una lucha por la justicia
social; por un compromiso ético que representa un reto inagotable, y
simuitaneamente por {a ideacién de un proyecto futuro, gque va mas
alia del alcance y la normatividad que el propio Estado esta dispuesto
a agotar, para arribar al plano de una vida ética, de legitimidad y de
beneficios sociales.

En este sentido la tendencia neoliberal, es insuficiente, en
cuanto describa algunos instrumentos e impute el sentido de
determinadas politicas publicas, siendo que no explica de forma
comprensiva las supuestas motivaciones ni los contenidos de su
racionalidad estratégica, asi pues, es necesario entender que el
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neoliberalismo ha desplazado la categoria de la justicia y que ha
instalado el egoismo como fuente de actividad humana, al tiempo que
se ha desligado de toda reivindicacion sociopolitica, cuya fuente de
orientaciéon en politica o en politicas invoque la lucha por condiciones
de vida mas justa.
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