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“Gracias a la vida que me ha dado tanto,

me dio dos luceros, . . ."
gue me han guiado y acompafado
en el recorrer lento de mis afos,
testimonio de ello, es su andar cansado.

“Gracias a la vida que me ha dado tanto,

me dio el corazdn que agita su marco,

cuando miro el fruto del cerebro humano,”
cuando miro a la mujer que yo amo,
cuando siento el camino ligero,
tomado de su mano.

“Gracias a la vida que me ha dado tanto,

me ha dado el sonido y el abecedario,

con él las palabras que pienso y declaro:”
Hermana, hermano, y Maestro:
luz que encamind mis pasos
en este pequefio sendero.
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Introduccion

Para el desarrollo del presente trabajo ubicamos dos horizontes dentro de los cuales los
conceptos de politicas publicas, participacion ciudadana y educacion se articulan,
nutren y complementan, a decir, uno de contexto y otro de sujeto que se concentran en

el marco de politicas educativas, o tendencias de formacion del ciudadano.

Esta forma de abordar el tema nos permite establecer las coordenadas de un
analisis que en el caso de la Ciudad de México es de importancia estratégica en todos

los 6rdenes de la vida social, particularmente en los ambitos cultural y politico.

Queda por abordar los contenidos concretos que asumen los tres conceptos en
funcién de los horizontes y en el marco de éstas y otras politicas o tendencias
educativas pero en general, el analisis cumple con la tarea de plantear el debate y
sugerir como hacerlo, a esta tarea esperan contribuir las ideas que se exponen en el

desarrollo del anélisis.

Un primer intento de explicacion de las l6gicas que soportan la articulacion de los
tres conceptos permite afirmar que su relacion, aunque podria serlo, no es arbitraria. Y
este es un hecho significativo en si mismo. La articulacién de los conceptos a los fines
de la educacion (dimension politica), a las condiciones subjetivas requeridas para
alcanzar dichos fines (participacion-ciudadania) y a las caracteristicas de contexto o

condiciones objetivas requeridas para su realizacion.

Esta manera de abordar la educacibn pone en evidencia su importancia y
significacién politica. La educacion no es s6lo un asunto técnico que debe resolver
problemas de cobertura, calidad, financiacion, curriculo y evaluacién. Mas alla de eso
es un asunto politico que tiene que ver con un proyecto histérico de sociedad, con el
tipo de ciudadania que dicho proyecto requiere, con la politica publica que lo viabilice,
con las fuerzas sociales que lo respalden, y con la accién social, no solo estatal que lo

concrete. No obstante, todo esto ocurre en el marco de condiciones politicas



especificas caracterizadas por correlaciones de fuerzas regidas por patrones
hegemonicos especificos que expresan y agencian proyectos historicos distintos que
pueden llegar a ser contradictorios.

La educacién aparece entonces como producto historico que concreta distintas
opciones agenciadas por sujetos especificos en el marco de condiciones particulares de
contexto, pero también como condicion y vehiculo que posibilita las opciones politicas,
la formacion de los sujetos por ellas requeridos y la construccion de contextos propicios.
De alli la naturaleza compleja que la caracteriza. Esta complejidad se deriva del hecho
de que la educacion cumple un papel fundamental en la produccion y la reproduccién
de la vida social y, mas alla, en la regulacién cultural del conjunto social mediante la
construccion de un escenario institucional dentro del cual se da la pugna por la

hegemonia.

Dicho de otro modo, la escuela se constituye en un aparato institucional de pugnas
por la hegemonia, inicialmente de diferentes propuestas educativas pero también de
legitimacion de los saberes instituidos e instituyentes, lo que equivale a decir, de los
codigos de verdad que se disputan la supremacia. De alli que los actores politicos
deban concretar propuestas educativas acordes con los interese y las necesidades del
conjunto de la sociedad y proponerlas como politicas publicas susceptibles de ser
ejecutadas si se logra el apoyo de los diferentes actores que participan en su

implementacion en el escenario de las corrientes democréaticas.

Dentro de este contexto, nuestro objetivo general es analizar la efectividad de los
instrumentos de politicas publicas puestos en marcha por el gobierno del Distrito
Federal para la articulacion del tejido social que incidan en el acercamiento entre los
gobernantes y gobernados para disefar la educacion media superior y superior que
requiere la poblacién del Distrito Federal.

De ahi que la hipétesis manejada postule que existe una relacion de

correspondencia formal entre el ejercicio hegemonico del gobierno y la participacion



ciudadana en el funcionamiento de las politicas publicas. Por lo que las modificaciones
en la esfera de la aplicacién de politicas publicas lleva cambios a la forma de expresiéon
politica, sin embargo, dado que la estructura social resultante es dinamica, la relacion
es también de correspondencia, es decir biunivoca. Por ello, las formas de articulacion
ciudadania-gobierno en la elaboracion de las politicas publicas de educacion media
superior y superior en el Distrito Federal generaron una nueva dinamica en la relacion

para la satisfaccion de las demandas sociales.

El trabajo analiza la participacion ciudadana en el proceso de elaboracion y los
resultados de las politicas publicas en materia educativa. Para ello parte de un cierto
marco normativo y conceptual, asi como del uso de ciertas herramientas analiticas
propuestas desde las teorias de politica publica y la democracia. Ahora bien, el trabajo
tiene una base eminentemente documental. Para ello, seleccionamos una area de
actividad publica/gubernamental, con presencia sistematica ciudadana y otros actores
colectivos como agentes articuladores de discursos, demandas y propuestas de accién
publica.

Asi pues, el trabajo consistiéo en analizar las interacciones concretas entre accion
ciudadana e instituciones politicas en esa area, a lo largo de un periodo relativamente

corto de tiempo, y tomando como unidad territorial de referencia el Distrito Federal.

Para tal efecto, se propone hacer un analisis sustentado en el método cientifico
social, realizando un estudio descriptivo de la informacion recolectada, a fin de
desarrollar una investigacion acentuada metodol6gicamente de lo general a lo
particular, e incorporando en lo posible elementos de correlacion entre las diferentes

variables.

Asi mismo, se utilizé el método de andlisis de politicas publicas y se considero el
modelo de racionalidad limitada desarrollado por John Forester para analizar la
problematica de la articulacién gobierno—ciudadania, que conlleva la implementacion de

la politica educativa puesta en marcha por el Gobierno del Distrito Federal en el periodo



analizado, por considerar que es el que mas se acerca a la realidad que se vive en la
Ciudad de México. Los planteamientos de este modelo abordan la problematica de la
toma de decisiones en la organizacion y en la politica publica desde dos enfoques, el
socialmente diferenciado y el estructuralmente distorsionado, en los que se considera
primeramente que el actor responsable de tomar decisiones no es Unico, sino que
comparte la responsabilidad con otros, el escenario es diferenciado, aparece la division
del trabajo, las interpretaciones del problema también son diferentes, la informacién no
solo es imperfecta, sino variable en calidad, localizable en distintos lugares, no siempre
facilmente accesible, el tiempo se convierte en un recurso socialmente variable, no sdlo
esta limitado sino que diferentes actores dispondran de distintas cantidades de tiempo
para dedicar a la decisién y a los problemas concernientes. Se actla en un ambiente
socialmente diferenciado, variable y complejo, la estrategia a seguir consiste en la
busqueda a través de redes sociales inteligentes, la sistematizacion de informacion y la
toma de decisiones que no puede ir mas alla del cumplimiento de objetivos

satisfactorios bajo estas restricciones.

Por otra parte, el poder y la capacidad de actuar e invertir en la sociedad tiene una
distorsidn bastante inequitativa y las inequidades proporcionan y modelan el contexto
en el cual los responsables de tomar decisiones trabajan y actian. Los actores sociales
tienen con frecuencia una posicion antagoénica en las estructuras politicas, econémicas
y sociales, y representan intereses contrapuestos y en pugna. En este escenario, la
definicion de los problemas refleja los origenes e intereses de los diversos
participantes: las estrategias apropiadas por lo tanto son las que se orientan a la
igualdad efectiva, buscando remediar o compensar las desigualdades o dar poder a los
sectores que podran actuar para modificar la estructura vigente, a dar voz y
participacion a todos los interesados en la toma de decisiones, actores en estructuras
desiguales en términos politico-econémicos, es decir, existen actores hegemaonicos que
dominan el escenario e imponen sus decisiones al interior de una esfera institucional,

por éstas caracteristicas se aplico el modelo de racionalidad limitada en este trabajo.



Sobre esta base, el desarrollo del presente trabajo queda dividido en tres capitulos,
el primero corresponde al marco tedrico conceptual cuyo objetivo es identificar los
diferentes conceptos y/o definiciones que seran indispensables para el andlisis de las
politicas publicas, asi como para conocer qué papel desempefian en el disefio,

formulacién e implementacion de la politica.

El segundo capitulo aborda el estudio de la interaccion de los diferentes actores a
fin de conocer sus acciones en los linderos entre lo publico y lo privado, el espacio en el
que los ciudadanos a travées de diversos canales individuales o colectivos
representados por organizaciones ejercen opinion, debaten, actlan y proyectan asuntos

de interés general.

El capitulo tres se aboca al analisis de la politica publica en materia de educacion
media superior y superior implementada por el gobierno del Distrito Federal, se
pretende realizar el andlisis desde el enfoque de politicas publicas tomando como
escenario factible para el analisis el modelo de racionalidad limitada y la ciencia de salir
del paso desarrollado por John Forester, identificando en ella los elementos basicos
para la realizacion de una politica publica (identificacion del problema, disefio y

formulacion de la politica, implementacion y evaluacion).

En el apartado correspondiente a las conclusiones se estableceran los principales
puntos criticos del proceso de elaboracion de politicas publicas y los escenarios que
puedan presentarse relacionados con la gestion publica y la participacion ciudadana,
derivados del andlisis efectuado.



| Marco teorico conceptual

Introducciéon

Nos interesa el proceso de elaboracidén e implementacién de las politicas publicas y nos
ocupa en este primer capitulo, el estudio de los antecedentes conceptuales inmediatos,
(Estado, gobierno, sistema politico, y ciudadania), sin embargo no se trata de seguir el
hilo de la historia del Estado, sino mas bien de situar la accién gubernamental del
Estado en el proceso de elaboracion de politicas publicas. Por tanto, la ubicacion
histérica del Estado y de la accion de éste se limita al marco de condiciones
econdmicas, sociales y politicas que determinan las formas y el comportamiento que

adopta.

En la actualidad los cambios propiciados a nivel mundial en cuanto a la
redefinicion del papel del Estado en todos los niveles ha creado un campo especial para
promover, favorecer y hacer real la participacién ciudadana, especialmente desde los
gobiernos locales, por lo que consideramos que el proceso que implica la participacion
ciudadana en la toma de decisiones es un gran reto para el empoderamiento de la
misma, en cuanto a la participacion en la planificacién, la ejecucion y la evaluacion de
los planes, programas y proyectos gubernamentales. En este sentido, estaremos
hablando de la posibilidad de nuevas formas de participacion ciudadana, de un
verdadero y real acercamiento de gobernantes y gobernados, es decir, de una
modernizacién del Estado, no entendida como la tecnologizacion del aparato publico,
sino de la participacion ciudadana en la identificacion de problemas y la coordinacion
con la administracion publica para la busqueda de soluciones acordes a la realidad local

y no hacia un modelo Unico.

1.1 El Estado

Para abordar el estudio sobre las decisiones que una autoridad publica decide tomar o

no, utilizando las categorias conceptuales que provee el analisis de politicas publicas,



es necesario aproximarse al escenario politico en el que se desarrolla el disefio
deliberado de una accién por parte del Estado, y al curso real de la accion como
resultado de la interaccion de las decisiones de multiples actores y situaciones
efectivamente producidas colectivamente, es por ello importante definir al Estado como

ente politico organizado en el que intervienen varios elementos.

Las afirmaciones sobre el fendmeno histérico Estado son muy diversas y
conducen a definiciones diferentes, por ser generalmente predominante como
manifestacion de una accion organizada sobre la sociedad, éste se muestra como
principal responsable pero también como accién principal en la realidad que se vive; asi
por ejemplo, para Carlos Marx y Federico Engels, el Estado es la forma bajo la que los
individuos de una clase dominante hacen valer sus intereses comunes... la forma de
intercambio condicionado por las fuerzas productivas existentes en todas las fases

historicas anteriores y que a su vez las condiciona, es la sociedad civil.*

En esta definicibn, Estado y sociedad se encuentran separados, son entes
diferentes, el Estado es definido como la forma emergente de las relaciones de
produccion, la sociedad civil por tanto es estructura, relaciones de produccién, en este
ambito, solo en cierto grado la accién de los individuos puede influir en el acontecer de
las relaciones de produccion, aunque no pueda determinarse cual pueda ser su

influencia.

Nos referimos al Estado como el espacio en que la participaciéon ciudadana es
importante, en ella la concepcion del individuo se reconoce como protagonista de la
politica en asociaciones o grupos que desarrollan una actividad politica como sujeto
esencial de la relacion politica, como ciudadanos; el Estado interactuara en la realidad
social, sin embargo, no se pretende describir las caracteristicas de cada una de las
relaciones para con ella, si lo hiciéramos, nos veriamos obligados a definir cualquier

cantidad de clasificaciones disciplinarias como derecho, economia, politica, etc.

! Marx y Engels, La Ideologia Alemana, pp. 72 y 38, citado por Omar Guerrero, en La administracion
publica del estado capitalista, Ed. INAP, México 1980, pp. 78-79.



Asi por ejemplo para Herman Heller, el Estado es una forma organizada de vida
cuya constitucion se caracteriza no solo por la conducta normada y juridicamente
organizada de sus miembros; sino ademas por la conducta no normada, aunque Si
normalizada de los mismos.? En esta definicién, el Estado es el aparato represivo que
para mantener el orden en la sociedad se basa en el sistema juridico, dejando de lado o
dandole menor importancia a los antagonismos de clase inherentes a todos los
aspectos del desarrollo capitalista en el que nos encontramos inmersos, por |0 mismo,

el consenso de la poblacién sobre la estructura esta ausente.

En el mismo sentido para Hans Kelsen, la teoria general del Estado tiene que
reconocer como contenido posible del orden coactivo estatal todo cuanto admite como
tal la politica, la cual trasciende de la teoria general. Aquellos hechos a cuya realizacién
aspira la politica, surgen del orden juridico en su aspecto negativo, como condiciones a
las cuales va enlazado el acto coactivo estatal, como consecuencia juridica.
Precisamente asi se revela que el Estado no es mas que un medio para la realizacion
de todos los posibles fines sociales, o con otras palabras: que el Derecho no es mas

que la forma de todos los posibles contenidos.?

Nos interesa una concepcion del Estado en la que la accion politica del individuo
no se considere tan limitada, por lo que la concepcion del Estado desde el punto de
vista gramsciano sera el hilo conductor para entender la accion del Estado en la
sociedad civil. Recordemos que para Gramsci la superestructura esta conformada por la
“sociedad politica o Estado que corresponde a la funcién de dominio directo o de
comando que se expresa en el Estado y en el gobierno juridico, y la ‘sociedad civil' que
esta conformada por el conjunto de los organismos vulgarmente llamados privados...y
gue corresponden a la funcién de hegemonia que el grupo dominante ejerce en toda la

sociedad”.*

z Enlace, Boletin del Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C., México, p. 35.
Ibid, p. 26.

* Los Intelectuales y la Organizacién de la Cultura, Ed. Nueva Visién, Buenos Aires 1972, p.16; citado por

Hugues Portelli, en Gramsci y el Bloque Histérico, Ed. siglo XXI, México, 1992, 172 ed., pp. 27 y 14.



Es decir, la sociedad civil puede considerarse como el complejo de las relaciones
ideoldgicas y culturales, la vida espiritual e intelectual y la expresion politica de esas
relaciones, actor activo y positivo en el desarrollo historico. Dentro de este contexto, es
de gran relevancia el papel de la superestructura en la perpetuacion de las clases y en
la prevencion del desarrollo de la conciencia de clase, pues significa el predominio

ideoldgico de normas y valores de la clase dominante sobre la clase subordinada.

Debido a los antagonismos estructurales que genera el principio de desarrollo
desigual del modo de produccion capitalista, la clase gobernante a través de sus
aparatos de Estado, regula y atenua dichas contradicciones, con objeto de crear y
conservar las condiciones de equilibrio que requiere la existencia, reproducciéon y
transformacion del capital en condiciones de hegemonia dominante, entendida como la
capacidad que tiene una clase para ejercer la funcion de direccion intelectual y moral de
una sociedad, por via de consenso. Esta capacidad, no sélo permite la dominacion de
una clase sobre otra, sino también posibilita el avance de la sociedad en su conjunto.
Esto es, la hegemonia no sélo es una relacion de dominacién, sino sobre todo, es un
proceso de atraccion activo de las demas clases, incluso de las enemigas, para
participar en un mismo proyecto de desarrollo social. Por lo tanto, la hegemonia no
depende solamente de los simples mecanismos administrativos de coercion, ni tampoco
se agota en los mecanismos de imposicion ideoldgica o en los de legitimacién por una
violencia simbdlica. Es decir, es la supremacia que desarrolla un sector dominante a
través de la sociedad civil, para aplicar las funciones de subordinacién, educacion y
conduccion sobre otra clase e incluso sobre todo el cuerpo social, para gobernarlo por
un espacio historico determinado.

En un sistema hegemoénico, la ideologia concebida en el estilo gramsciano, como
“una concepciéon del mundo que se manifiesta implicitamente en el arte, en el derecho,
en la actividad econdémica, en todas las manifestaciones de la vida individual y
colectiva”.” La ideologia por tanto viene a ser el sentido experimentado de las distintas

relaciones que mantiene el hombre con el medio natural y social que lo rodea. Por lo

® Grisore Dominique y Robert Maggiore, Para leer a Gramsci, Ed. Zero, Barcelona, 1976, 1° ed., p. 188.



que toda actividad humana implica necesariamente la produccion de una visién del
mundo; e inversamente, toda concepcion, en tanto que expresa a una clase social,
tiende a manifestarse en todos los tipos de comportamiento de los miembros de esta

clase.

Los aparatos ideologicos del Estado se convierten en las instancias politicas mas
importantes para conservar la nivelacion de la formacion social, desde la perspectiva
gramsciana, los consideramos como el conjunto de instituciones y cuasi instituciones
especializadas que producen, circulan e inculcan una determinada vision de la realidad,
que le permite alcanzar a la clase, fraccién de clase o bloque poseedora de éstos, no
s6lo la capacidad de legitimar sus intereses particulares y, producirse en la misma
situacion que ocupa en la estructura historica, sino también de expandirse y dirigir
politicamente al cuerpo social por via de la ideologia. Se transforman asi en
instrumentos dominantes de fundamental relevancia para la reproduccion coyuntural del
sistema, y en uno de los puntales constantes de la creacion del bloque histérico
capitalista. Por lo que concierne al bloque histérico, lo entendemos como la articulacion
organica y dialéctica que se establece entre la estructura y la superestructura de la
sociedad, permitiendo que, por una parte, los aspectos fundamentales de esta primera,
condicionen, en ultima instancia a la segunda; y por la otra, que la superestructura a su
vez, adquiera cierta autonomia relativa que le permita replicar, retroalimentar y hasta

sobredeterminar a la estructura econdmica de la sociedad.

El Estado capitalista contemporaneo ante la necesidad de aplicar su politica de
dominacion cultural, paralelamente a su proyecto global de sujetamiento social, se ve
obligado permanentemente a crear y seleccionar las instituciones superestructurales
mas apropiadas, para difundir e inculcar su racionalidad de dominacién. Dicha
introyeccion tiende a realizarse, lo mas extensa e intensamente posible, sobre los
multiples campos culturales de los diversos grupos sociales que componen la formacion
histérica, especialmente, sobre aquellos que constituyen el soporte de la sociedad

capitalista: la fuerza de trabajo asalariada y el sector subalterno en general. Gramsci

10



define al Estado como “la suma de la sociedad politica mas la sociedad civil, vale decir,

la hegemonia revestida de coercién”.®

Esto representa que el Estado no es meramente un aparato represivo que permite
que la clase dominante ejerza su dictadura a través del aparato militar, la policia, o el
aparato juridico, sino que también posibilita el ejercicio de su poder a través de su
aparato educativo, cultural, informativo, etc. Por ello, el Estado debemos entenderlo
como “el conjunto de 6rganos por medio de los cuales se ejerce la hegemonia y la
coercion de la clase dirigente sobre las clases subalternas, no con la mera intencion de
preservar, defender y consolidar sus intereses econdmicos-politicos, sino también para
elaborar una accién educativa con el conjunto del cuerpo social, de manera que los
objetivos e intereses de la clase dominante aparezcan como datos y valores
universales”. De esta forma, “el Estado lleva a cabo una funciéon de dominio (propia de
la accion politica) que tiende a someter a las clases subalternas; una funcion
hegemonica (propia de la sociedad civil) que tiende a obtener la adhesion y el consenso
de las calases subalternas, la constitucién, en un bloque de las diversas fuerzas
sociales, la unificacién ideoldgica y cultural de la nacién”’. Por lo anterior, pensamos
que el Estado es el organismo propio de un grupo, destintado a crear las condiciones
favorables para la maxima expansion del mismo grupo; pero este desarrollo y esta
expansion son concebidos y presentados como fuerza motriz de una expansion

universal.

El grupo dominante es coordinado concretamente con los intereses generales de
los grupos subordinados y la vida estatal es concebida como una formacion y una
superacion continua de equilibrios inestables entre los intereses del grupo fundamental
y los de los grupos subordinados. Equilibrios en donde los intereses del grupo
dominante prevalecen pero hasta cierto punto, o sea, el punto en el que se contraponen

los intereses sociales.

® Gramsci Antonio, Notas Sobre Maquiavelo, Sobre Politica y Sobre el Estado Moderno, en Obras de
Antonio Gramsci, tomol, Ed. Juan Pablos, México, D,F., 1975. 1° edicion, p. 65.
’ Grisore Dominique y Maggiore, Op. Cit., pp. 467-168.
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Esta concepcion del Estado como ente politico organizado, considera al ser
humano como creador de la realidad y de si mismo, entendiendo como realidad, lo que
tiene significado para el hombre, encuentra en la actividad politica la posibilidad de
transformacion de la sociedad; le confiere al Estado la funcidn de difundir una
concepcion del mundo, lo concibe como un organismo que crea las condiciones para la
permanencia y expansion de una determinada clase social (hegemonia), la hegemonia
se consolida dentro del bloque histdrico cuando se logra el consenso entre la sociedad
politica y la sociedad civil. El Estado, como instrumento de hegemonia conduce a lograr
el control de la conciencia, es aqui donde encontramos la relacion entre la funcion del
Estado y la educacion. “Toda relacion de hegemonia es necesariamente un rapport
pedagdgico”®. Es decir que el Estado debe concebirse como “educador” precisamente
en cuanto tiende a crear un nuevo tipo de civilizacion, por lo tanto, la educacion del
dirigente politico debe lograr un minimo de cultura general técnica que le permita juzgar

las soluciones presentadas por los expertos.

Asi mismo, para la comprension de los procesos de la accion del Estado a través
de politicas publicas para la consecucion de sus fines, es importante diferenciar al
sistema politico del régimen politico y del gobierno, como unidades de andlisis que nos
permiten la mejor comprension de las acciones politicas de los actores que intervienen

en la accion del Estado.
1.2 Sistema politico, régimen politico y gobierno

El sistema politico “es el terreno natural y obvio para la formacién de las clases politicas
y la competencia entre partidos. En efecto, es en el sistema politico, fruto concreto y
visible del encuentro dialéctico entre inspiraciones ideoldgicas y doctrinarias y
estructuras institucionales, donde se verifica la fisiologia o la patologia de las relaciones
entre gobernantes y gobernados”.® Esta definicion nos permite entender al sistema

® Gramsci Antonio, La Hegemonia como Relacién Educativa, en: de Ibarrola Nicoli, Maria, Las

Dimensiones Sociales de la Educacion, Col. Biblioteca Pedagdgica, Ed. El Caballito, México, D.F., 1985,
.51,

E)Ettore A. Albertoni, Clase Politica y Elites Politicas, Ed. Plaza y Valdez, México, p. 42.
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politico como complejo de instituciones, grupos y acciones politicas, caracterizadas por

una interdependencia reciproca.

Segun Giovanni Sartori en la medida en que el Estado se extiende, los procesos
politicos no pueden ser situados ya en el ambito del Estado y de sus instituciones; la
politica termina situandose en el sistema politico.’° Podemos agregar por otra parte que
la fortaleza y viabilidad del Estado-nacién y su soberania, productos histéricos del
mundo moderno, estan hoy sometidas a la presién de diversos factores también
histéricos: la que ejercen las poderosas fuerzas del capital global (las corporaciones
multinacionales y el capital financiero); la representada por la universalizacion de
asuntos humanos (como las migraciones, los derechos humanos, el crecimiento
demografico mundial, etc.) y la incorporada por la accion de una sociedad civil
emergente y crecientemente organizada, estas presiones hacen necesaria la

redimension de la accion del Estado.

Dentro de la corriente gramsciana el sistema politico puede definirse como
conjunto de instituciones y procesos politicos gubernamentales y no gubernamentales,
desempefiados por actores sociales dotados de cierta capacidad de poder. Todo
sistema politico incluye relaciones entre gobernantes y gobernados, las cuales difieren
entre sociedades diferentes, en el seno del sistema politico es donde se regula la
competencia por el poder, se forma la autoridad, es decir que determina el régimen
politico vigente, asi, el sistema politico agrupa las instituciones que ejercen dominacion,
direccién y administracién politica, es el lugar donde la hegemonia se constituye. Se
puede distinguir por tanto entre sociedad civil y sistema politico.

Para Juan Carlos Portantiero el sistema politico es un espacio de interacciones y
mediaciones entre actores e instituciones gubernamentales y no gubernamentales, que

se constituye como resultado de comportamientos de grupos diversos bajo la forma de

' sartori Giovanni, La Politica. Légica y Método en las Ciencias Sociales, Ed., Fondo de Cultura
Econémica, México, tercera reimpresion, 336 pp., citado por Gonzéalez Madrid Miguel, ¢A qué llamamos
politicas publicas?, En revista de ciencias sociales y humanidades, afio 19, num.46, julio-diciembre de
1999, UAM lIztapalapa, Politicas Publicas para el Nuevo Siglo, p12.
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pactos constitutivos que cortan transversalmente al poder generado por las estructuras
basadas en la ley.!* En este contexto, podemos decir que el sistema politico es el
espacio donde los grupos que lo integran actian en el espacio de las decisiones
globales, se condensa la trama de la hegemonia, como un equilibrio inestable de
fuerzas, es el lugar donde operan las mediciones entre la sociedad civil y el Estado
politico (donde el poder se transforma en autoridad) aqui se internan los conflictos
sociales, separacion entre lo publico (orden institucional) y lo privado (intereses
privados) es donde se halla la clave del funcionamiento o crisis del Estado.

Al sistema politico lo conforman varios elementos: “en primer lugar, lo integran los
elementos institucionales (régimen politico) que representan los poderes politicos y sus
reglas de interacciébn para consigo mismo y para con la sociedad, pero también las
normas escritas o consuetudinarias, que hacen referencia a las formas de tendencia de
la propiedad, a su transmision, a su enajenacion y a su constriccion. En segundo
término, los actores institucionalizados en que la sociedad se organiza ya sea de
manera activa o pasiva, para transmitir sus demandas, influir o modificar en mayor o
menor medida en las decisiones del gobierno. En tercer lugar, los valores de los
individuos y los grupos sociales que componen la sociedad en cuanto a la comprension
de la actividad politica se refiere, derivado tanto de elementos estrictamente culturales
como de experiencias historicas. Finalmente debe sefalarse que la existencia de un
sistema politico, ‘de caracter nacional’ se encuentra inmerso en el entramado
internacional, del cual pueden recibirse influencias bien sea como consecuencia de la
actuaciéon de otros sistemas politicos de caracter igualmente nacional, bien como

resultado de acciones del propio sistema internacional”.*?

En esta definicion se encuentran varios elementos, régimen politico, integrado por
el Estado, poderes y su entramado institucional, la Constitucién Politica, la sociedad y la
economia, los actores sociales, en los que se da cabida a los partidos politicos, los

' portantiero, Juan Carlos, Sociedad Civil, Estado y Sistema Politico, En Vega, Juan Enrique (coord.),
Teoria y Politica de América Latina, Centro de Investigacion y Docencia Econdémica, México, pp. 191-203.
'2 Alcantara, Manuel, Gobernabilidad, Crisis y Cambios, Ed. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1995,
pp. 43-54.
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grupos de presion y los movimientos sociales, la cultura politica y el escenario
internacional. Lo importante en la identificacion de un sistema politico es que en él, en
su interior, todos los elementos que lo componen se encuentran interactuando, no estan
de manera jerarquica, no existe ningun elemento que sobresalga o esté encima del
otro. En este interactuar, una variacion en una de sus partes puede llegar a afectar a
todo el sistema. En el mismo sistema, también se dan diferentes tipos de relaciones
como las de poder, de mando, de obediencia, de satisfaccion de necesidades, de
legitimidad, de apoyo, eficiencia, efectividad y eficacia. Lo interesante del sistema es
gue siempre esta en continuo movimiento, que genera cambios y transformaciones, en
algunos mas que en otros. Tratar de entender estas relaciones, estos cambios y
transformaciones, representa una de las tareas fundamentales de la ciencia politica,
plantearse los problemas, buscar un método adecuado para poder explicar los
problemas y brindar, mas que respuestas a los mismos, ideas que nos permitan pensar
de nuevo en temas que en el entramado de estas relaciones vayan surgiendo con el

avance del tiempo.

Asi pues, la idea de sistema politico se nos presenta como algo integral, como un
todo, algo que para poder analizarlo y entenderlo debemos tomar en cuenta distintos
factores, componentes, es aqui donde las politicas publicas, su analisis y estudio cobra
gran importancia e impacto en el sistema ya que ellas pueden originar por un lado un
clima de “tranquilidad” o de “inestabilidad”, sirven pues como un posible mecanismo de

evaluacion del sistema politico.

Si como dijimos anteriormente en el sistema politico se encuentran las politicas
publicas y éstas son acciones del gobierno, entonces otro aspecto importante para la
comprension de las politicas publicas, es la de tener en claro que se entiende por

Gobierno.
El régimen politico se refiere a las instituciones que regulan la lucha por el poder y

Su ejercicio; asi, el régimen es la forma de gobierno y de dominacion politica. Por lo

tanto, al gobierno se le define como la instancia de relacién entre la sociedad y el poder
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politico, representado por un grupo de individuos que ejercen el poder politico a través
de organos, a los cuales se les ha confiado el ejercicio del poder que marca la
orientacién politica de una sociedad y rigen el Estado.** Podemos decir entonces que el
régimen es el todo, mientras que el gobierno es la parte, el gobierno se concreta a

realizar la actividad del Estado.
1.3 Lo publico y lo privado

Lo complejo y variable de las intermediaciones que se registran entre lo gubernamental
y lo no gubernamental hacen necesario distinguir lo publico de lo privado, distincion que

nos facilitara entender la nocién de lo publico la cual es primordial en la politica publica.

“La idea y valor de lo publico ha sido central en aquellas sociedades donde la
cultura de libertades civiles y politicas individuales acompafo el proceso de formacion
de Estado-nacional, en ellas, la distincibn entre lo publico y lo privado ha sido
fundamental para entender el sentido de la politica y la naturaleza, funcion, ambito y
responsabilidad del Estado”.'* En esta perspectiva el Estado se hace cargo de lo
publico, el @mbito de lo publico rebasa la restriccion individual, privada, y concierne a lo
gue es accesible y disponible sin excepcion para todos los individuos de la sociedad
politica, y lo que puede ser argumentado como algo que es de interés y utilidad para
todos los individuos de la asociacion politica. Lo publico es diverso de los individuos,
pero no adverso a ellos; en vez de modificar sus libertades, se constituye para su
garantia, respaldo y extension general. Mas aun, el ambito publico es el campo de
interacciones e interpelaciones en el que los ciudadanos individuales, por si mismos o
por los voceros de sus organizaciones, hacen politica y hacen las politicas: define las

normas generales, dan forma a sus problemas y esquemas de solucién, perfilan y

'3 Urbani Giuliano, Sistema Politico y Levi Lucio, Régimen Politico, en Norberto Bobbio y Nicola Matteucci
(coord.), Diccionario de Politica, México, Ed. siglo XXI, 1988, pp. 1542,1409 y 743, citado por Corona
Armenta, Gabriel, en La Burocracia Sindical Frente a la Modernizacion del Estado Mexicano, UNAM,
1998, p. 27.

4 Aguilar Villanueva, Luis F., El Estudio de las Politicas Publicas, Ed. Miguel Angel Porrtia, México, 2003,
p. 28.
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eligen a los lideres del Estado. El énfasis en la libertad, deber y utilidad individual de

todos los ciudadanos es lo propio de la definicion de lo publico.

El ambito de lo privado es el relativo a los diversos intercambios libres
(competitivos o0 cooperativos) entre individuos para la obtencidn de utilidades
reservadas y exclusivas. Lo publico como espacio social y ciudadano es un limite para
la accion del Estado, porque los derechos y responsabilidades de los individuos en
calidad de grupos son condiciones necesarias para nutrir la vida productiva del propio
Estado.

Cabe destacar que lo publico no es igual a la exoneracion de responsabilidades,
significa aceptarlas en calidad de particulares para que lo comudn sea financiado de
manera equitativa, con la perspectiva de que lo publico ensancha el universo que
corresponde a la vida en comun en la cual el Estado y el gobierno tienen un lugar
importante para conservarla y desenvolverla. Estas instituciones tienen contenido
publico porque su responsabilidad es garantizar condiciones de vida para la sociedad y
porque la esfera de lo colectivo y lo comun es la que justifica su razén de ser como

instituciones publicas.

La promocion y la proteccion de la vida publica y la vida privada estan a cargo del
Estado, pero éste no es en si la vida publica ni lo publico. Incluso lo oficial no debe
entenderse como lo publico pues conduce a identificar de manera imprecisa que lo
publico es igual a lo estatal, hoy lo publico contiene a lo estatal y el Estado es la
institucion mas importante de la vida publica, por tanto es el responsable de cuidarla e
impulsarla, para esto se apoya en el gobierno, en consecuencia, el calificativo publico
es el verdadero contenido del Estado y sus instituciones, es decir, el Estado es publico
debido a que sus tareas son de interés comun y general. Este caracter proviene de la
vida ciudadana en la cual las ideas de ciudadano, de comunidad, asi como la de

pluralidad se reconocen con alcance institucional.
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1.4 Ciudadania.

Las revoluciones politicas de finales del siglo XVIII efectuaron un movimiento
terminoldgico que aparentemente da reemplazo al término subdito por el término
ciudadano. Innegablemente éste cambio en el discurso politico estd asociado a un
punto de ruptura real en la historia de la institucién de ciudadania. Esta asociado a la
transicion a un segundo y moderno modelo de ciudadania, el sujeto se vuelve de nuevo
ciudadano pero en un mundo de aparatos de Estado crecientes y reforzados, que a
través de sus técnicas especificas produjeron un tipo de ciudadano disciplinado. Esta
ciudadania encuentra su fundamento en una idea central de la modernidad, que
concibe al hombre como un individuo que es libre e independiente y toma decisiones
sobre su propio destino y con su voz contribuye politicamente al bienestar de la

sociedad.

La ciudadania aparece como la representacion del estado abierto, libre y tolerante
el cual no tenia problemas en adoptar a los individuos que quisieran ser parte de él,
esta idea, en lo fundamental, es la imagen del ciudadano que se ha convertido en un
elemento importante para la formula a través de la cual, las sociedad presupone un
ciudadano activo que apenas ha existido, y que si hubiera existido antes, los Estados
probablemente lo hubieran considerado como un problema.

En el contexto de las ideas y aspiraciones democraticas, y buscando identificar el
estado real del concepto, el ciudadano corresponde a los hombres y mujeres que se
asumen como sujetos, que reconocen para si y para los demas los derechos propios de
su dignidad humana, que movidos segun sus identificaciones y diferencias acuerdan
privadamente variados ambitos de interaccion, que eligen autoridades a las que
perciben como sus representantes y que se asocian para participar colectivamente en

la deliberacion de las decisiones publicas.

En cuanto a las politicas publicas existe una posicidn que las considera “como

construccion social, tal comprension remite la materialidad social a la gravitacion de los
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sujetos en el devenir histérico. En la medida en que las demandas sociales se asumen
como derechos, existe la posibilidad de incidir en la definicién de las politicas publicas,
se busca que el reclamo social se canalice en una institucionalidad democratica, que
sea voz y no resonancia de un acompafiamiento pasivo subordinado a una dinamica
estatal preestablecida. Se trata de un orden de ciudadanos, bivalentes o mas, como
todo orden politico. La exigencia social presenta la faz de la confrontacién; la
contraparte ofrece la faz legitimante cuando el poder satisface el reclamo social, lo
publico como derecho social, lo publico como legitimacion de poder cuando dichos

términos se articulan organicamente™*®.

En este marco, el significante ciudadano, al igual que el de democracia, se refieren
al sujeto que se trasciende a si mismo y se conecta con los otros en una nueva forma
de existencia: la comunidad, ambos conceptos nos hablan de la proyeccion desde el
sujeto hacia algo que no es él mismo y que lo hace ser de otro modo, las realidades
trascendentes a que da lugar la vida de la comunidad son: la libertad, la historia, la

voluntad general; mediante ellas el individuo se convierte en ciudadano.

La ciudadania parece haberse reducido en todos las naciones Unicamente al
reclamo de los derechos politicos y sociales que ella garantiza, la ciudadania es
Unicamente un soporte de derechos y beneficios. Por este motivo, un nuevo concepto
de ciudadania debe integrar también la solidaridad, como responsabilidad civica por el
bien comuan, porque si bien es cierto que la interpretacion de la sociedad se usa en
razén de las acciones de sus miembros, es decir el hombre, no es menos cierto que el
desenvolvimiento de esas teorias del desarrollo aparece rodeando y condicionando al
hombre libre, portador de derechos y deberes que configura el ciudadano moderno, ese
ciudadano nutre de insumos a las teorias para que éstas graviten en razon de él y de

Sus expectativas.

!> Martinelli, José Marfa, (Coord.), Politicas Publicas para el Nuevo Sexenio, Ed. Plaza y Valdez, México,
2002, en lo publico social, p. 93.
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No puede existir una teoria del desarrollo que no se piense primero en un
bienestar concreto y directo para el ciudadano, sea a corto, mediano o largo plazo, pero
siempre la brajula ha de ser el bienestar del ciudadano.

1.4.1. La participacién ciudadana

Las teorias de desarrollo aplicadas en los dUltimos afios modelan el sentido
organizacional del aparato Estado, induciéndolo a tomar mecanismos alternativos que
acerquen el consenso colectivo a los proyectos o propuestas de desarrollo, uno de
estos mecanismos alternativos es la participacion ciudadana. Definiendo la participacion
ciudadana como “el involucramiento e incidencia de la ciudadania (y la poblacion en
general) en los procesos de toma de decisiones, en temas y actividades que se
relacionan al desarrollo econdmico, social y politico, asi como al involucramiento en la
ejecucion de dichas soluciones”.*® Esta situaciéon ha dado como respuesta una revision
del Estado que se ve en la necesidad de incluir mecanismos para acrecentar la
participacion ciudadana en los asuntos publicos; reorientar el sistema politico
institucional; y a transformar la vigente y débil democracia representativa en una version

de democracia participativa, asi como a acelerar el proceso de descentralizacion.

Con la participacion ciudadana el ciudadano es un individuo perteneciente a la
sociedad politica 0 a un Estado determinado al que puede exigirle a cambio proteccion
y bienestar. Esta definicion es rigida, por lo cual vale entender que el ciudadano es
aguel que se encuentra involucrado con un sistema social y politico, el cual le exige
cumplir con los deberes. Cuando se habla de participacion ciudadana se hace alusién a
organizar a los ciudadanos para que participen en la accion de gobierno encaminada a
su beneficio. Las asociaciones de vecinos, los grupos ambientalistas, los gremios
profesionales, entre otros; son el ejemplo de organizaciones ciudadanas que han de
coordinarse conjuntamente con el gobierno para dar acciéon y seguimiento a politicas

nacionales de Estado, otro vinculo de nuevos canales de participacion ciudadana lo dan

®Ordofiez Pérez, Demetrio Antonio, Politicas publicas, poder local y participacién ciudadana en el
sistema de consejos de desarrollo urbano y rural, p. 2, http. www. Monografias.com/trabajos15/poder-
ciudadano/poder-ciudadanohtml
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los espacios de la participacién en la definicion, ejecuciéon y control de las politicas

publicas.

En este contexto, la participacion ciudadana es un proceso dinamico, inscrito en
una visiéon cultural de pais, donde se persigue el equilibrio entre los diversos intereses
encontrados que se manifiestan al seno de la sociedad. Asi mismo, se hace necesario
ubicar bajo qué perfil tiene cabida esa participacion ciudadana en las decisiones que

como gobierno se toman.

En este sentido, la participacion ciudadana es un valor agregado para el Estado,
puesto que cada uno de los individuos y grupos que participen en los procesos de toma
de decisidn, van a estar concentrados en defender sus intereses particulares y por ende
va a ser muy dificil la construccién de una racionalidad colectiva que se sobreponga a la
racionalidad individual. Si las demandas son amplias y los bienes que se van a repartir
son escasos, la uUnica forma de que la decisidn sea lo suficientemente legitima y
racional es que ésta obedezca a un criterio colectivo que, al menos parcialmente,
trascienda las visiones, expectativas y necesidades estrictamente particulares; ello bien
puede lograrse gobernando a través de politicas publicas, “ello significa incorporar la
opinién, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir de
contribuyentes fiscales y actores politicos autbnomos y, a causa de ello, ni pasivos ni

unanimes”'’.

1.5 Politicas publicas

Desde la década de los cincuenta surge un fuerte interés por estudiar los procesos de
gobierno como algo distinto de la tradicional intervencion gubernamental, que poco a
poco va constituyendo el enfoque de las politicas publicas. Las politicas publicas se
caracterizan porque realizan sus acciones en a&mbito de lo publico. Antes de presentar
alguna definicion, es necesario observar que las politicas publicas se entienden en

relacion con una concepcién amplia estatal. Las teorias de las politicas publicas se

7 Aguilar Villanueva, Luis F. Op. Cit., p.33,
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inscriben en la linea de las teorias propuestas por la filosofia politica, se arraigan en las

investigaciones empiricas y no se desentienden de sus implicaciones para la accion.

Los diferentes modelos tedricos que contribuyen a conocer mejor a las politicas
publicas se pueden reunir en tres grupos principales: el primero centrado en un enfoque
social, que privilegia al individuo y el pluralismo social, y s6lo concibe al Estado desde
una perspectiva funcionalista, como una ventanilla encargada de atender las demandas

sociales.

Un segundo grupo de teorias, al contrario, insiste en atribuir al Estado la condicién
de instrumento al servicio de una clase o de grupos especificos. Segun esta Optica, el
Estado dispone sélo de autonomia marginal que representa los intereses del capital
(teoria neomarxista) o de burdcratas o expertos que controlan desde su interior (teorias

neoweberianas).

Finalmente, un tercer conjunto intenta encontrar un camino intermedio
dedicandose a interpretar los equilibrios y desequilibrios que se establecen entre el
Estado y la sociedad y que las politicas publicas permiten traducir. Neocorporativismo,
neoinstitucionalismo, policy communities constituyen variantes de una misma
preocupacion; es decir, el doble rechazo de un racionalismo economicista y de una
sociedad que depende de un Estado, a su vez, cautivo de una minoria. Sin embargo,
por el mismo hecho de su posicion intermedia, encontramos algo mas que matices en
estas teorias, algunas de las cuales se identifican con el paradigma pluralista, mientras

gue otras se asemejan, en muchos aspectos al modelo neomarxista.

Al enfoque de politicas publicas se le sefialan problemas de caracter tedrico y
practico, de manera general se observan dos posiciones, en una se ubica la vision
racional estricta del andlisis de politicas, que pueden reconocer diversas restricciones,
pero no renuncia por ello a la exigencia de la racionalidad maxima en la formulacion y
decision de la politica. En el otro extremo, se ubica la visidbn negociadora, concertadora

y pragmatica de la politica que utiliza el andlisis pero lo considera una condicion
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insuficiente y en ciertas circunstancias, innecesarias para la decision y desarrollo de la

politica, entre ambos se encuentra una amplia gama de posiciones intermedias.

El estudio de las politicas publicas surgio en los Estados Unidos de Norteamérica,
en la década de los afios cincuenta con Harlod D. Lasswell quien, dentro de su
programa de investigacion “el conocimiento del proceso de la politica y en el proceso de
la politica” buscaba articular sistematicamente ciencia (interdisciplinaria) y decision
(democratica) de gobierno. El desarrollo de la disciplina generé un amplio debate que
se remonta a la vieja dicotomia politica-administracion. El propdsito era dejar de lado el
enfoque de la “administracion cientifica (residuo de la revoluciéon conductista con su
asepsia cientifico-técnica, despolitizada) y asumir el enfoque integrador de politica
publica, en la idea del proceso de gobierno que conjunta a politicos y administradores

de forma interdependiente y los compromete publicamente”.*®

El proyecto lasswelliano se desdibujé desde el inicio y se dividié en el analisis de
politica (policy andlisis), orientado normativamente a la busqueda de la mejor politica
publica, en términos de eficiencia y equidad, y el estudio de la elaboracién de las
politicas (polyci makyng study research) que se orientd a describir, clasificar y explicar
el patron de operacion y decision con el gue procede un sistema politico administrativo
dado, o un gobierno particular en sus politicas publicas.

Por esta tendencia se desarrollaron los dos enfoque predominantes; uno que se
orientd a intelectualizar el andlisis y la formulacion de las politicas; el otro consideré al
andlisis como un elemento mas que interviene en el proceso de elaboracién de la
politica, bajo este esquema se construyeron las corrientes del andlisis conocidas como

racionalismo e incrementalismo.

El enfoque racionalista implica la descomposicién del problema de politica en sus
componentes basicos, para determinar cuales seran los factores a alterar, identificar las

opciones de accién para alcanzar los objetivos, comprobarlos en términos de su

'8 Aguilar Villanueva, Luis F., Op. Cit. 1992, p. 65.
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eficacia y eficiencia esperada, mediante la utilizaciéon de técnicas de modelacion y
calculo cuantitativo, como el analisis macroecondémico de costo-beneficio, el andlisis de
sistemas y el de investigacién de operaciones; este sistema ha sido blanco de muchas
criticas desde diversas perspectivas: cognoscitivas (racionalidad limitada), psicologicas,
institucionales, etc. Asi por ejemplo, en la escuela del Public Choice se distinguen
principios que analizados sistematicamente conducen a la pretension de reducir las
acciones colectivas a meras expresiones de lo individual, y en consecuencia la
racionalidad y la optimizacion de los beneficios es lo que domina en la toma de

decisiones.

El pensamiento de los principales lideres de ésta escuela estd asociado a lo
econémico.® Allf se entiende a la accién racional colectiva como la que es consistente
en el logro de determinadas metas, y las metas son compartidas colectivamente por lo
menos por la mayoria de los miembros del grupo que intervienen en la toma de
decisiones. Pero el rasgo esencial es que el comportamiento racional sélo puede ser
discutido desde el punto de vista del accionar individual. Con este enfoque el individuo
racionaliza su eleccion; maximiza las utilidades, el modelo de racionalizacion econémica
individual se aboca a lo colectivo y la racionalidad al asociarse a lo econémico tiene

limites demarcados por la incertidumbre.

Incrementalismo, contra el analisis racionalista reaccioné Charles E.
Lindblom?#°(1959, 1963, 1979). Su contrapropuesta ampliaba la tesis de la racionalidad
limitada, con base en las ideas de Simon y Popper (1945), el primero mostraba que la
racionalidad maximizadora de utilidades resultaba en la practica imposible, debido a los

insalvables limites cognoscitivos de informacion, teoria y calculo del decisor.

Por su parte, Popper con su idea de la ciencia como proceso abierto de
conocimiento con enunciados refutables por definicion y apoyados en evidencia

inconclusa, lo habia conducido, en el terreno de lo social, a afirmar que ni la politica ni

19 James Buchanan — Gordon Tullock, El calculo del consenso, Ed, Planeta, 1993.
20 Aguilar Villanueva, Luis F., La Hechura de las Politicas, Ed. Miguel Angel Porrda, México, 1992, pp. 46.
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las politicas en sus fines o en sus medios, podian pretender basarse en conocimientos
de validez absoluta. Lo propio de las sociedades democraticas era la naturaleza abierta,

experimental y autocorrectiva de sus decisiones.

Lindblom rehizo estas dos posiciones al afirmar que los gobiernos pueden decidir
racionalmente responsablemente sin comprometerse con supuestos y requisitos de
racionalidad. En su opinién, el método racional exhaustivo del andlisis disefa
indudablemente la decision estrictamente racional, que corresponde a un contexto de

accion de los gobernantes.

Las decisiones, segun Lindblom, en un arquetipo de racionalidad, de hecho son
inalcanzables, puede ser una actitud plausible, pero inviable y quiza irresponsable. El
hecho es que dada la complejidad de los asuntos de gobierno y de la misma realidad
resulta imposible contar con toda la informacion que permita la decisiébn por la via
racional. Por lo tanto, las decisiones siguen la regla pragmatica del salir del atolladero,
del lio (mudding through), el método de las comparaciones sucesivas limitadas que
posteriormente generd en el andlisis del incrementalismo desarticulado y el analisis del

incrementalismo simple.

El enfoque de politica como arena de poder Theodore J. Lowi**desarrolla lo que
llama un marco de referencia, un esquema interpretativo general de la hechura de las
politicas, alternativo a los enfoques establecidos en una visibn conceptual y
empiricamente mas constante. Afirma que la existencia y magnitud de la relacion
politica de poder est4 determinada por lo que esta en juego. Por lo tanto, el disefio y
desarrollo de las politicas no son espacio neutro juridico o administrativo, sino una
arena en la que convergen, luchan y concertan las fuerzas politicas, en consecuencia
las arenas de politica o de actividad gubernamental constituyen arenas reales de poder.
Cada arena tiende a desarrollar su propia estructura politica, su proceso politico sus

L | oti J. theodore, “Politicas publicas, estudio de caso y teorfa politica”, en Aguilar Villanueva, Luis F.
(coord.), La Hechura de Las Politicas, Op. Cit. p. 89-117
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élites y sus relaciones de grupo. Por eso, concluye, hay que identificar esas arenas y

formular hipotesis sobre su composicion, dindmica y comportamiento.

Bajo este enfoque, no existe una politica general que involucre a toda la sociedad,
Lowi clasifica a las politicas en: regulatorias, distributivas y redistributivas. Cada una

desarrolla una estructura politica caracteristica.

La politica distributiva es una arena relativamente estable, se caracteriza por la
facilidad con que pueden desagregarse los recursos y repartirse en pequefas unidades
independientes, en ella tiene lugar acuerdos particulares de apoyo reciproco entre

demandantes no antagoénicos.

La politica regulatoria causa también impactos especificos e individuales pero no
pueden desagregarse como las politicas distributivas, es una arena de conflicto y
negociacion entre grupos de poder. La politica redistributiva “la més audaz y radical que
aborda las cuestiones agudas de las relaciones de propiedad, poder y prestigio social
establecidas, tiende a ser la mas tensa y frontalmente conflictiva, semejante a la clasica
lucha de clases del marxismo: las transacciones son aqui imposibles con resultados
poco significativos puesto que el desenlace de estas cuestiones radicales afectara
irremediablemente a numerosos sectores de poblacion en puntos cruciales de su
existencia social, los liderazgos tienden a ser permanentes y cuentan con asociaciones
civiles y politicas poderosas a la defensa de sus intereses vitales”.?? Para la elaboracion
de las politicas se deben considerar las diferentes fuerzas sociales que existen en cada
contexto, hay que considerar si la politica que se elige es la que las organizaciones

publicas pueden hacer.

Muchas han sido las definiciones que se han dado de lo que se entiende o debe
entenderse por politicas publicas, ello dependiendo del enfoque de que se trate, no

pretendemos sin embargo hacer un seguimiento, un analisis de las diferentes

22 aguilar Villanueva, Luis F., “La implementacion de las politicas, suplemento de las politicas”, Pagina
Uno, unomasuno, 16/01/04, p. 10.
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definiciones que se han dado. Pero si es importante para el desarrollo del presente

estudio determinar a qué nos referimos cuando hablemos de politicas publicas.

En un primer acercamiento pudiéramos considerar o que al respecto sefala Luis
F. Aguilar “al hablar de politicas publicas queremos decir decisiones de gobierno que
incorporan la opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados,
en su calidad de ciudadanos electores contribuyentes”.?* Se observa que ésta definicién
engloba los tres elementos eje del presente estudio: participacion ciudadana, politicas
publicas y gobierno, sin embargo deja de lado elementos como poder, hegemonia, e
intereses; por lo que para los fines de andlisis del presente trabajo consideramos que
“las politicas publicas son cursos de accién tendientes a la solucion de problemas
publicos, definidos a partir de la interaccion de diversos sujetos sociales, en medio de
una situacion de complejidad social y de relaciones de poder, que pretenden utilizar de
manera mas eficiente los recursos publicos y tomar decisiones a través de mecanismos

democraticos, con la participacién de la sociedad”.?*

1.6 Gobierno local y politicas publicas en el Distrito Federal

En la ciudad de México el debate de la centralizacién y el papel que juega la ciudad en
el federalismo, asi como la lucha de sus habitantes por tener derechos ciudadanos
plenos cobra gran importancia. En efecto, por un lado, al ser el Distrito Federal no sélo
la capital de la Republica sino el centro politico, econdmico e historico de la nacion
contribuia a que se definiera la anterior figura del regente y los delegados que
respondian a esa légica, y por el otro, los capitalinos no sélo han demandado la
eleccion de sus autoridades, cosa que sucedidé hasta 1997 con la primera eleccion
democratica del Jefe de Gobierno, sino que los funcionarios tengan facultades

suficientes para atender los problemas que cotidianamente afectan a la poblacion del

28 pguilar Villanueva, Luis F., Op. Cit, p. 36.

4 Canto Chac, Manuel, “Introduccion a las ciencias de las politicas”, Mimeo, México, 1995. en conceptos
y temas bésicos sobre Politicas Publicas y Sociales, en José Javier de la Rosa Rodriguez, “participacion
ciudadana en politicas puoblicas: condicion para una gobernanza democratica”, p. 3.
http://www.noucicle.org/arxiu3/gobernanza.htmi
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Distrito Federal. Este proceso se complementa con la lucha que se ha dado por

descentralizar las decisiones hacia las delegaciones politicas.

En todo este proceso se ha creado un marco legal y administrativo sui géneris,
para la ciudad, que se refleja en que la capital del pais no tenga los atributos de los
gobiernos libres y soberanos de las entidades federativas, lo que implica un ejecutivo
limitado en sus funciones, ya sea por el Ejecutivo Federal o por el Senado de la
Republica. En ese mismo caso se encuentra la Asamblea Legislativa, que esta
supeditada en sus capacidades legislativas al Congreso de la Union. Es decir, si bien la
capacidad de los ciudadanos para elegir al Jefe de Gobierno y los diputados de la
Asamblea Legislativa representa un adelanto en términos de democratizar la ciudad,
este esfuerzo se ve limitado al no contar todos ellos con plenas facultades dentro del
pacto republicano. Este mismo proceso se repite en las delegaciones, con la eleccion
de los jefes delegacionales, estos tienen la legitimidad y la representatividad dada por el
voto de los ciudadanos, sin embargo sus funciones y capacidades quedan muy
acotadas o por lo menos poco claras.

Es dentro de este escenario que a partir de 1997 da inicié el cambio en las formas
de gobierno en el Distrito Federal, con tal propdésito se pretende construir una politica de
participacion ciudadana que busque generar una cultura de ciudadania activa en la
sociedad y el gobierno, sin minimizar el punto de tensidn que representa la
democratizacion desde abajo de la vida de la ciudad y el escaso desarrollo de una
cultura democrética en el tejido social, producto de decenios de autoritarismo y de
practicas clientelares del poder, apostando a la democracia, confiando en el deseo de

cambio y transformacion.

Esta vocacion democratica se expresa mediante un proceso de transformacién de
lo publico, ya que paulatinamente va dejando de ser patrimonio de la accion
gubernamental al convertirse en espacio de concurrencia de diversos actores de la

sociedad; espacio de negociacion, concentracion, deliberacion, construccién de

28



consensos y acuerdos; a la vez de ser un elemento constitucional al ejercicio pleno de

la ciudadania y concrecién del proyecto democratico.?

Se esta definiendo un proceso de transformacion que se pretende lograr mediante
la implementacién de una politica de participacion ciudadana que avanza hacia la
construccion de una nueva cultura de corresponsabilidad. Fundamentada en dos
hechos: por un lado, la movilizacion de la poblacion se esta dando en funcién de ejercer
el poder real de decisién en los asuntos publicos, y por otro, el que se estan sentando
las bases y creando las condiciones necesarias para que la ciudadania elabore

propuestas, supervise, fiscalice, controle y evallUe las acciones gubernamentales.

Asi por ejemplo, los Consejos Consultivos, otro instrumento implementado para
impulsar la participacion ciudadana y que pretendio sustituir a los cabildos desde que
desaparecieron en 1928 y cuyos integrantes eran designados por el Jefe del Distrito
Federal, en los afios setenta se convierten en un mecanismo de control vecinal y para
1988, con la agudizacién de la crisis de credibilidad sobre el sistema politico, las juntas
vecinales, las asociaciones de residentes y los jefes de manzana, aparecen a los 0jos
de la ciudadania como entidades oficialistas, incluso a veces como incondicionales del

partido del Estado.

A través de la Ley de participacion ciudadana aprobada a mediados de 1995, se
busca institucionalizar las inquietudes ciudadanas; con la propuesta de creacién de los
Consejos Ciudadanos se da cauce a la ciudadanizacion de la gestion publica en el
Distrito Federal, se trataba de una férmula que permitiria llenar la carencia de Cabildos

y por lo tanto de mecanismos para encausar la participacion.

La formacién de 16 Consejos Delegacionales se da el 12 de noviembre de 1995
con la eleccién de los 365 consejeros propietarios y suplentes, teniendo como tarea

%% Ziccardi, Alicia, Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciudad capital, Miguel Angel Porria,
México, 1998.
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estimular una administracion politico-administrativa mas eficaz y ventajosa para

restablecer el vinculo entre ciudadanos y gobierno.

De ésta forma, la participacion ciudadana pretendia encausar mejor las demandas
de la poblacion sin embargo, a tan sélo afio y medio de estar operando, la reforma
politica de 1996, inmersa en la practica del consenso partidario se decidié cancelarlos
afectando también la tarea legislativa de los ahora llamados Diputados locales a
quienes se les inhabilité en lo que seria su desempefioc mas importante, aprobar
autonomamente el Estatuto de Gobierno, haciéndose evidente la tradicion autoritaria.
Se mantiene la tradicion centralista de subordinacion manteniendo los viejos esquemas
de intermediacion y control, poniendo de manifiesto la incapacidad de producir
esquemas alternativos de gobernabilidad.

Con la eleccién por sufragio universal directo y secreto del Jefe de gobierno en
1997, la discusion sobre la participacion ciudadana volvid con nuevos impetus sin
embargo, las elecciones vecinales que debian efectuarse segun la Ley de Participacion
Ciudadana que ya habia cancelado la figura de Consejeros Ciudadanos fueron
pospuestas, asi la representacion, participacién vecinal por manzana, colonia, barrio, o

unidad habitacional dejaria de existir durante un afio.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dejo al drgano
legislativo local la posibilidad de expedir las disposiciones que rijan las elecciones
locales y el Estatuto de Gobierno se considerd necesario para orientar la participacion
ciudadana para canalizar y conciliar la multiplicidad de intereses que se dan en la
ciudad. Ese organo debia crear los instrumentos y mecanismos para promover, facilitar
y ejercer la participacion ciudadana en los asuntos publicos de la ciudad, pero no sélo
eso, también establece que la participacion ciudadana contribuira a la solucién de los
problemas de interés general y el mejoramiento de las normas que regulan las
relaciones en la comunidad, para lo que debera considerarse de conformidad con las

leyes aplicables, la utilizacion de los medios para la informacion, difusion, la
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capacitacion y la educacion, asi como para el desarrollo democratico de participacion

ciudadana.

Por lo anterior, se pueden destacar dos elementos fundamentales para el analisis
de referencia: La ineficacia de instrumentos de participacion ciudadana puestos en
practica lleva implicito una acotacion hacia las asociaciones activas y hacia la
capacidad organizativa de la ciudadania. Y la credibilidad en un gobierno que se
establece sobre la propuesta democratica, como un gobierno inclusivo y que pareciera
gue no cuenta con los mecanismos para resolver los problemas que incumben a la vida
cotidiana de los habitantes de la ciudad, ni los canales para participar de forma mas
directa para resolver los problemas y para contribuir a hacer mas democréticas las
funciones del gobierno.

El debate esta abierto y ésta es so6lo una muestra de las ideas que pueden
involucrar la participacion ciudadana en la aplicacion de las politicas publicas en el
gobierno del Distrito Federal, asi como la posibilidad de llegar a una participacion
democratica mejor, que se una al proceso de democratizacion del pais como el

cumplimiento de las expectativas de la ciudadania que se construye dia con dia.

Un primer intento de explicacién de las légicas que soportan la articulacion de los
conceptos abordados permite darnos cuenta que su relacion, no es arbitraria. Y este es
un hecho significativo en si mismo. La articulacién de los conceptos alude al sentido y a
los fines de la educacién (dimensién ética o ético-politica), a las condiciones subijetivas
requeridas para alcanzar dichos fines (la ciudadania) y a las caracteristicas de contexto
o0 condiciones objetivas requeridas para su realizacion. Esta manera de abordar la
educacién pone en evidencia su importancia y significacion politica. La educacion no es
s6lo un asunto técnico que debe resolver problemas de cobertura, calidad, financiacién,
curriculo y evaluacioén, por ejemplo. Mas alla de eso, es un asunto politico que tiene que
ver con un proyecto historico de sociedad, con el tipo de ciudadania que dicho proyecto
requiere, con la politica publica que lo viabilice, con las fuerzas sociales que lo

respalden y con la accion social, no sélo estatal, que la concrete. No obstante, todo esto

31



ocurre en el marco de condiciones politicas especificas caracterizadas por
correlaciones de fuerzas regidas por patrones hegemonicos especificos que expresan y
agencias proyectos historicos distintos que pueden llegar a ser contradictorios.

La educacién aparece entonces como producto historico que concreta distintas
opciones ético-politicas (diferencias de sentido) agenciadas por sujetos especificos en
el marco de condiciones particulares de contexto, pero también como condicion y
vehiculo que posibilita las opciones ético-politicas, la formacion de los sujetos por ellas
requeridos y la construccion de contextos propicios. De alli la naturaleza compleja que

la caracteriza.

Esta complejidad se deriva del hecho de que la educacion cumple un papel
fundamental en la produccion y la reproduccion de la vida social y, mas alla, en la
regulacion cultural del conjunto social mediante la construccion de un escenario
institucional dentro del cual se dan las pugnas por las hegemonias. Dicho de otro modo,
la escuela se constituye en un aparato institucional de pugnas por la hegemonia,
inicialmente de diferentes propuestas educativas, pero también de legitimacion de los
saberes instituidos e instituyentes, lo que equivale a decir, de los cédigos de verdad que
se disputan la supremacia. De alli que los agentes politicos deban concretar propuestas
educativas acordes con los intereses y las necesidades del conjunto de la sociedad y
proponerlas como programas de politica publica susceptible de ser ejecutada si se logra

el apoyo de la voluntad popular en las contiendas democraticas.

Asi mismo, consideramos que la articulacion de los conceptos que comprenden
este primer capitulo desde el enfoque de politicas publicas, nos permitira definir los
parametros y las modalidades de interaccion entre lo publico y lo privado, concretar las
condiciones para traducir los principios de flexibilidad y autonomia en ejes de una
accion publica selectiva, eficaz y eficiente, definir cuales son los asuntos que alcanzan
el rango de interés publico, para ser incluidos en la agenda de gobierno. También nos

permitiran analizar la configuracién de las estructuras, funciones y procedimientos que
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rigen al Estado y a las organizaciones publicas, asi como la particular dinamica

conflictiva en que se desenvuelve la accién publica.

Si consideramos que las politicas publicas se han convertido en los elementos que
dan cuenta concreta de las tareas realizadas y los logros obtenidos por un gobierno,
entonces, desde el punto de vista de la estructuracion politica de los conceptos que nos
ocupan, expresan tanto una particular movilidad de las fuerzas politicas, como una
dinamica especifica de incorporacion o exclusion de los ciudadanos con respecto a los
asuntos del Estado, por lo que las politicas publicas se constituyen en un instrumento

de comunicacion.

Nos permitiran, ademas, determinar el enfoque y el tipo de politica publica que
estaremos analizando durante el desarrollo de nuestra investigacion, si se trata de una
politica de arriba hacia abajo (Top-Down), de abajo hacia arriba (Bottom-Up), si es

regulatoria, distributiva o redistributiva.

Para ello, en nuestro siguiente capitulo analizaremos los actores politicos
institucionales y sociales, como interactian, desde donde interactian, como influyen en
la implementacién de las politicas publicas, qué efecto producen en la politica publica,
todo ello sin perder de vista que el Estado comprende a la sociedad politica mas la

sociedad civil, que es el todo en el que interactian dichos actores.
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Il La articulacion gobierno ciudadania en el Distrito Federal

Introducciéon

Las relaciones intergubernamentales se encuentran presentes dentro de cualquier
sistema de organizacion del Estado. De hecho, el gobierno en la interaccion de sus
distintas unidades y por los intercambios entre actores participantes crea un cumulo de
nexos, mismos que son dificiles de entender si no se cuenta con algunas lineas
metodoldgicas de andlisis. Esta compleja red de vinculos formales e informales incluye

espacios organizacionales, estructuras, mecanismos y actores concretos.

El andlisis de las relaciones intergubernamentales esta estrechamente ligado a la
materializacion y ajuste de las politicas publicas. Al estudiar acciones gubernamentales
concretas (politica social, educacién, salud, servicios, desarrollo urbano y regional) se
debe tener una comprension de las particularidades que adquieren las relaciones entre
niveles o esferas de gobierno y entre las instituciones publicas de manera vertical y
horizontal. Al interior de estas redes se construyen los acuerdos y consensos en la
relacion fiscal, la definicibn de competencias y/o concurrencias, y la evaluacién de los

procesos descentralizadores en distintas areas de politica.

Las relaciones intergubernamentales “dan cuenta del pluralismo y la
heterogeneidad en el policy process, visualizando la totalidad de actores inmersos en
las arenas de poder dentro de una politica. Las relaciones intergubernamentales
pretenden sobre todo explicar el funcionamiento concreto del sistema de relaciones
entre los distintos niveles de gobierno, aplicadas a las soluciones de problemas
especificos, y detectando los obstaculos institucionales, politicos y administrativos que
frenan la coordinacién y la cooperacién multiorganizacional y que determinan, en Ultima

instancia, el fracaso de las actuaciones publicas”.!

! Helguera Bailleres, José Enrique, “Las Relaciones Intergubernamentales en la Implementacién de las
Politicas Publicas: Hacia la Modernizacion de la Gestion Publica”, México, 2005, material proporcionado
en el Seminario Taller Analisis de Politicas Publicas para Asuntos de Gobierno. Durante la imparticién del
moédulo 1l “La puesta en préactica de las politicas publicas”.
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Puede decirse entonces, que el analisis de las relaciones intergubernamentales
contribuye a entender las formas, intensidad y rasgos que pueden adoptar las
relaciones intergubernamentales en los diferentes escenarios sociales con el fin de
estar en la posibilidad de interpretar de una forma mas acertada la configuracion de la

accion publica intergubernamental.

2.1 Relaciones intergubernamentales.

El gobierno del Distrito Federal es la historia de un largo proceso para construir las
reglas y las instituciones de un sistema democratico, representativo y autbnomo, para
tener un gobierno propio. Desde 1928, cuando se elabor6 la iniciativa que suprimio los
municipios en la capital, el Distrito Federal quedo sin gobierno local y fue administrado

directamente por el presidente de la Republica y por los poderes Federales.

Fue hasta la década de los ochenta cuando se inicia de forma intermitente una
trayectoria de reformas politicas, cuatro entre 1987 y 1999, cuyo objetivo fue generar
instrumentos y espacios de gobierno para que la autonomia, pieza fundamental de un
gobierno, y la representacion, expresion de la voluntad democratica de una comunidad,

empiecen a practicarse en el Distrito Federal.

En el proceso de reformas politicas para el Distrito Federal, los cambios han sido
diversos, en cada reforma hay avances respecto a la situacion anterior, debilidades y
sobre todo, huecos que es necesario llenar para que el Distrito Federal pueda contar
con un gobierno propio.

Podemos decir que las cuatro reformas que han creado las instituciones actuales
del gobierno del Distrito Federal, han permitido modificar lentamente la forma de
gobierno de éste. Cada una las modificaciones fueron en términos generales las
siguientes: En 1987, en respuesta a la presion social que se generé a partir de las

organizaciones sociales de damnificados de los sismos de 1985, se crea una Asamblea
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de Representantes, que se encargara de emitir bandos y reglamentos, de hacer trabajo

de gestoria e iniciar leyes ante el Congreso de la Union.

En 1993, se crea la figura de una eleccion indirecta para el jefe de gobierno, la
asamblea tendra facultades para aprobar la ley de ingresos y el presupuesto y
aparecera la figura de los Consejos Ciudadanos para cada delegacion con funciones de
supervision y consulta. Sin embargo, el Distrito Federal no cuenta con una constitucién

local, y en su lugar el Congreso de la Union expedira el Estatuto de gobierno.

La reforma de 1996 tuvo la caracteristica de ser consensada por todos los partidos
politicos con representacion en el Congreso de la Unién, se estableci6 el voto universal,
directo y secreto para la eleccion del jefe de gobierno del Distrito Federal, el articulo
122 constitucional que se adiciona con esta reforma deja al Distrito Federal con una
serie de candados para el ejercicio del gobierno, con las reformas de ese afio, se
introdujeron reformas al articulo 122 constitucional, con lo cual el presidente de la
Republica pierde facultades en relacion con el gobierno del Distrito Federal, en primer
lugar, ya no nombrard al jefe del Distrito Federal, sélo conserva la facultad de proponer
al Senado quién debe sustituir al jefe de gobierno del Distrito Federal en caso de una
remocion del mismo, tampoco aprueba o remueve al Procurador General de Justicia, no
nombra a quien esta al mando de la fuerza publica, ni ejerce el control de ésta en éste
territorio; por otra parte, en 1996 se realizaron las elecciones de Consejeros

Ciudadanos, previstas en el Estatuto de Gobierno.

En 1997, la ciudadania eligi6 al jefe de gobierno del Distrito Federal; por otra parte,
la reforma constitucional de 1996 motivdo dos reformas al Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal (noviembre de 1996 y diciembre de 1997), ademas abrid la puerta para
una reforma a la nueva Ley de Participacion Ciudadana vigente desde noviembre de
1998, sustituyendo a la de junio de 1995.

En 1998, la nueva reforma arrastra las debilidades de la reforma anterior, como la

vulnerabilidad del jefe de gobierno ante una posible remocién por el senado, o los
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nombramientos del jefe de policia y del procurador por el presidente de la Republica,
asi mismo, se mantienen las atribuciones legislativas del Congreso de la Unién sobre el

Distrito Federal.

En el 2000, se eligen por primera vez los delegados de las 16 circunscripciones
administrativas en las que esta dividido el territorio del Distrito Federal. Directamente
vinculada a esta reforma se sanciona una nueva Ley de Participacion Ciudadana,
segun la cual los Comités Vecinales son las principales instancias de representacion de
la ciudadania y que establece la posibilidad de recurrir a instrumentos como el

referéndum, el plebiscito, la consulta publica, etc.

Dentro de este contexto las relaciones intergubernamentales se dan de la
siguiente forma: coexisten en la capital dos ambitos de gobierno debido a la llegada al
gobierno de la ciudad del Partido de la Revolucibn Democratica (PRD), un partido
politico distinto, al del presidente de la Republica hasta entonces del Partido
Revolucionario Institucional (PRI). A partir del afio 2000 la situacién se repite, pero
ahora con una variable nueva, la alternancia presidencial que lleva al Partido Accion

Nacional (PAN) al gobierno de la nacion.

El Distrito Federal es al mismo tiempo, sede de los poderes federales y un espacio
tutelado por estos poderes. En el articulo 122 Constitucional se establecen atributos del
ambito federal para el gobierno del Distrito Federal y de igual forma se establecen en el
Estatuto de Gobierno. ElI Congreso de la Unidon puede legislar sobre el Distrito Federal,
expide el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; legisla sobre deuda publica y
aprueba los montos de endeudamiento. El senado nombra a propuesta del presidente

de la Republica al Jefe de Gobierno sustituto en caso de remocion.

Por su parte el presidente de la Republica puede iniciar leyes sobre el Distrito
Federal; puede proponer al senado a la persona que sustituya al Jefe de Gobierno en
caso de una remocion; fija los montos de endeudamiento del gobierno del Distrito

Federal. De esta forma, el gobierno del Distrito Federal esta en manos de la federacion
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en materia financiera, politica y juridica. En sintesis, la Constitucidbn confiere
atribuciones a los poderes federales que limitan la autonomia del Distrito Federal y
restringen la capacidad de gobernar del Jefe de Gobierno.

La alternancia presidencial en el 2000 y los resultados electorales del PRD le
dieron al nuevo gobierno de la ciudad un margen diferente, perdié la cobmoda mayoria
en la Asamblea Legislativa y cinco de las 16 delegaciones. Desde la primer Asamblea
de 1988-1991 (Asamblea de Representantes), hasta la cuarta 1997-2000 (Asamblea
Legislativa), la integracion de la Asamblea tuvo un gobierno unificado, el titular del

ejecutivo también tenia mayoria en la Asamblea.

Pero a partir del 2 de julio, se inicia un gobierno dividido, ningun partido tiene la
mayoria absoluta y el Jefe de Gobierno solo cuenta con la fraccion mayor. Mientras que
en las tres primeras asambleas (1988-1997) el PRI tuvo la mayoria, en 1977 la mayoria
pas6é a manos del PRD y en el 2000 ya no hubo mayoria. “El estudio de las relaciones
gubernamentales debera centrarse también en las figuras de gobiernos divididos, al
indagar sobre las relaciones de cooperacion y conflicto que se expresan en una
situacion donde la legislatura (federal o estatal) estd en mayoria absoluta de (uno o

varios) partidos politicos distintos al que detenta el poder ejecutivo”.?

De esta manera, el significado de la alternancia presidencial, de la eleccion del jefe
de gobierno del Distrito Federal no por designacion sino por eleccion de la ciudadania y
de igual manera la eleccion de los jefes delegacionales, genera nuevas bases de
gobernabilidad. En este sentido, de las 16 delegaciones 6 tienen actualmente un jefe
procedente del PAN por lo cual es necesaria una negociacion que permita trabajar de
manera coordinada y eficiente independientemente del signo politico del principal

responsable a nivel local.

La ciudad de México ademas se extiende sobre el conjunto de municipios del

Estado de México que estan conurbados a ese espacio central, esto hace que en esta

? Helguera Bailleres, José Enrique, ibidem.
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realidad metropolitana actien diferentes ordenes de gobierno; federal (presidente de la
republica y legislativo de la Nacién), estatal y municipal (del Estado de México) y los
organos locales del Distrito Federal (la Asamblea de Representantes, el Jefe de

Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia).

De igual manera, una extensa parte del territorio de la ciudad de México
corresponde a los municipios metropolitanos que pertenecen al Estado de México. Esto
lleva a que en los hechos existan otras autoridades, electas por la poblacién, que
gobiernan en el territorio de la metropoli: el gobernador, el congreso estatal, y las

autoridades municipales (alcalde y regidores) del Estado de México.

Tomando en cuenta este escenario, en el Programa General de Desarrollo del
Distrito Federal 2001-2006 se establece que “Las caracteristicas de la Ciudad y el
régimen juridico politico vigente hacen que las relaciones institucionales del Gobierno
del Distrito Federal sean complejas y facilmente conflictivas. El orden democratico al
que aspiramos se basa en el respeto a la autonomia de cada ambito de gobierno y en
el ejercicio pleno de las facultades constitucionales. En este aspecto se prevén dos
lineas principales de accion: mejorar las relaciones con todas las instancias
gubernamentales e impulsar la reforma politica del Distrito Federal para lograr su propia

Constitucién Politica”.®

El tema educativo en este contexto, se encuentra ante el desafio de la busqueda
de la equidad y de mayores niveles de calidad, que dependera de las articulaciones que
se puedan construir entre politicas, instituciones y actores. De ahi la importancia que
tiene el analisis institucional para la intervencion; analisis que nos llevara a intentar
comprender en qué condiciones actuales se encuentra la educacién, en dénde se
reflejan las principales acciones institucionales en materia educativa y hacia donde se
dirigen, desde un enfoque donde la categoria de ciudadano adquiere sentido, en el

entendido que al ciudadano lo consideramos no sélo como el portador de un proyecto,

® Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2001-2006, “Consolidacion de la Relacion con otros
Poderes y Ambitos de Gobierno”. p. 61, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Comité de Asuntos
Editoriales.
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sino como uno mas de los actores que es capaz de cuestionar tanto a sus gobernantes
COmo a sus representantes, aventurarse a pensarse a si mimo como creador de

historia.

2.2 La educacioén

Si consideramos el numero de instituciones educativas y la enorme infraestructura con
gue cuenta en este rubro el Distrito Federal, podemos decir que es la entidad federativa
que actualmente concentra la mayor cantidad de recursos educativos. Ademas, posee
el subsistema educativo mas complejo por la diversidad de instituciones que se hayan
en €l y que toman definiciones sobre el tema. Esto hace que ademas de tener
caracteristicas semejantes a las que tienen otras entidades federativas, tenga

especificidades relacionadas con sus propias particularidades.

Asi por ejemplo, “aln cuando la descentralizacion educativa se instrumenté a partir
de 1992 con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion
Basica, el Distrito Federal es la Unica entidad en la que no se han descentralizado los
servicios de educacion basica, puesto que el articulo 4° transitorio de la Ley General de
Educacion lo ha impedido al establecer que en esta entidad el proceso de
descentralizacion se llevara a cabo en los términos y fechas que se acuerden con la
organizacion sindical. Ante este hecho, el responsable de las politicas publicas para el
Distrito Federal (el gobierno de la capital) no tiene facultad para tomar decisiones en
materia de educacién basica, recayendo esta responsabilidad en la Secretaria de
Educacién Publica a través de la Subsecretaria de Servicios Educativos en el Distrito

Federal.”

De acuerdo con el INEGI, segun datos del Xl Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000°, la matricula escolar en el Distrito Federal, en los distintos niveles de

* Garcia Vazquez, Lilia, “Ejercicio de facultades y atribuciones legales”, ponencia presentada en el Primer
Congreso de Educacion Pulblica de la Ciudad de México, disponible en http//www.alternativa
educativa.df.gob.mx/ponencias/ , consultada el dia 05-10-05.

® INEGI. XII Censo de Poblacién y Vivienda, 2000. Tabulados Basicos. Aguascalientes, Ags., 2001.
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educacién, es aproximadamente de tres millones de alumnos, el promedio de
escolaridad de la poblacién de 15 y mas afios es el mas alto del pais (9.4 grados, arriba
del promedio nacional de 7.3), y las tasas de matricula de primaria y secundaria casi

cubren la totalidad del grupo de edad de 6 al4 afos.

De igual manera, de acuerdo con los datos del XII Censo General de Poblacion y
vivienda 2000, en términos de analfabetismo, considerando la poblacion de 15 afios y
mas, la situacion es la siguiente: en hombres es de sélo 1.8% en el Distrito Federal
contra 7.5% nacional, en las mujeres 11.4% nacional contra 4.1% en el Distrito Federal;
si bien es cierto que el promedio de analfabetismo en el Distrito Federal es bajo, la
distribucion de los analfabetos no es homogénea (en la delegacion Benito Juarez es
casi nula, pero en la Delegacion Milpa Alta es de 5.6%), la delegacion Iztapalapa no
s6lo concentra el mayor nimero absoluto de analfabetos (44,340), sino que reune el
mayor volumen de poblaciéon adulta (mas de un millén) y el de alumnos de educacion
basica (mas de 360 mil). Pero, el bajo indice de analfabetismo no implica que se cuente
con estudios concluidos, el 5.5% de la poblacién de 6 afios y mas no tiene algun grado
de educacion primaria; el 28.8% de la poblacion de 12 afios y mas no tiene un grado de
estudios basico, en términos generales mas del 40% de la poblaciéon adulta no ha
completado satisfactoriamente la secundaria, hoy obligatoria; el 53.3% de la poblacion
de 16 afios y mas no tiene algun grado aprobado de estudios medios superiores y un
77.7% de la poblacion de 18 afios y mas no cuenta con algun grado de educacion

superior.

Si nos referimos al ciclo escolar 1999-2000, los indices de desercién y reprobacion
en el bachillerato y en la profesional media, los indices de desercion en el Distrito
Federal son mayores que los promedios nacionales: 17.2% en el bachillerato contra
21.2% en el Distrito Federal, y en profesional media 28% contra 32.1%, en reprobacion,
también para el bachillerato, la media nacional es de 41% y en la Ciudad de México es
de 58.2%; en profesional media es de 32.7% contra 43.7%. Esta situacion muestra que
existen dificultades crecientes de los jovenes de la Ciudad de México para alcanzar

mayores niveles de educacion.
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De acuerdo con los datos del informe final 2000 de la Comision Metropolitana de
Instituciones Publicas de Educacién Media Superior, de los 229,297 jovenes que
presentaron el examen unico 192,583 aspirantes fueron asignados y de ellos sélo el
53.5 por ciento tuvieron la opcion de ingresar al bachillerato de su preferencia, lo que
muestra que el 46.5 de los jovenes que deseaban cursar el bachillerato fueron
encausados a estudios que no deseaban realizar. Adicionalmente, algunas de las
modalidades de bachillerato técnico o profesional requieren de materias

complementarias para poder ingresar al nivel superior.

“En el Distrito Federal de un total de 858 escuelas secundarias, 336 se ubican en
zonas marginadas (39.1%). En contraste, sin contar los planteles del sistema de
bachillerato del Distrito Federal, hay en la ciudad 108 planteles publicos de nivel medio
superior, de los cuales unicamente 14 se ubican en zonas marginadas (12.9%), y de

estos Unicamente 5 son de formacion integral.”®

La distribucion de la oferta revela ademas una politica consistente en establecer
en las zonas marginadas preferentemente instituciones de capacitacion para el empleo
y no bachillerato que proporcione la formaciéon cultural sélida que es necesaria para
seguir estudiando, asi como para la construccibn de una ciudadania conciente y

participativa.

Aunque en el Distrito Federal la oferta de la ensefianza superior es muy
diversificada y su cobertura duplica el promedio nacional, en educacién superior solo se
cubre el 30% de la poblacion de 20 a 24 afios de edad, pero ademas, las instituciones
se concentran en ciertas zonas, creando polos alejados de la demanda. De esta forma
se puede decir que la oferta no corresponde a la densidad de la demanda, que es muy

numerosa en el norte y oriente de la ciudad.

® Lucio Gémez, Guadalupe, “Sembrar el bachillerato en zonas marginadas”, Primer Congreso de
Educacion Publica de la Ciudad de México, disponible en
http://www.alternativaeducativa.df.gob.mx/ponencias/glucio.html. consultada el 5 de diciembre de 2005.
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Otro aspecto importante es que en educaciéon superior (licenciatura), casi el 85%
de la educacion superior en México, las instituciones publicas aumentaron su matricula
total 57,421 estudiantes, mientras que las privadas lo hicieron con 43,708 estudiantes.
Esta pauta reafirma que el sector privado mantiene un mayor dinamismo en la oferta de
estudios profesionales. Mientras que el sector publico tuvo un crecimiento anual de

4.6% el segmento privado creci6 7.6%.

El articulo 3° constitucional establece que “la educacién es publica y gratuita”, sin
embargo como puede observarse el énfasis ha sido a la educacion privada. El aspecto
de la educacién publica ha sido crecientemente abandonado a sus propios recursos,
encontramos aqui un deterioro de toda la educacién publica y esto es mas visible en la

educacion superior.

Asi mismo, en educacién superior, de acuerdo con los resultados contenidos en el
tercer informe de gobierno presidencial’, en materia de ampliacién de la cobertura
comunica que “en el ciclo escolar 2000-2003 se atendieron en las distintas instituciones
de educacion superior a mas de 2.2 millones de estudiantes, casi 90 mil alumnos mas

con respecto al periodo anterior”.

Sin embargo, del incremento total (89,716 estudiantes) sélo 61,296 corresponden
al sistema publico, si a ello se restan las pérdidas de la ensefianza normal (9,398
estudiantes menos en el afio), quedan 51,898 estudiantes que equivalen al 58% del
incremento anual. Segun el tercer informe presidencial para aumentar la matricula
publica se crearon en el afio 26 nuevas instituciones. De ellas, ocho universidades
tecnoldgicas, ocho institutos tecnolégicos, tres universidades politécnicas, y nueve
universidades publicas. Como puede observarse, prevalece en la optica del gobierno
una vision favorable a la educacion tecnolégica como medio para diversificar la oferta

profesional.

" Cfr. Tercer Informe de Gobierno Presidencial, 1.2.3 Educacién Superior, p. 38-43.
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De igual manera, durante todo el sexenio pasado (1994-2000) la opcién fue la
educaciéon terminal que no significa necesariamente una licenciatura, como fueron las
universidades tecnoldgicas que crecieron de 2 a 44 durante todo el sexenio y que para
septiembre de 2003 se incrementaron al pasar de 54 en el afio 2002 a 59. Es decir, se
privilegiaron opciones que llevaran a los alumnos no tanto a una formacion universitaria
sino a una formacién intermedia técnica y muy sujeta a las necesidades de mano de

obra, de ciertos desarrollos regionales, industriales de diverso tipo.®

Por lo anterior, podemos decir que la politica educativa del gobierno federal no
esta orientada hacia los intereses de los jovenes educandos, y que en alguna forma en
muchos de los casos los marginan de la educacion superior. No queremos decir que no
deba existir la educacion tecnoldgica terminal, mas bien que no debe ser la Unica que

se ofrezca a los jovenes de los grupos mas necesitados de la poblacion.

Desde esta perspectiva, creemos que se ha dejado de responder a una idea de
nacién que piense en la redistribucion del ingreso, y se ha concentrado en que la
educacidon es mas bien un privilegio, asi lo marca la idea de la excelencia, la
meritocracia reflejada en un proyecto educativo que se basa en las becas para los

mejores, y se esta marginando a la mayoria, a los que mas necesitan.

Un factor externo que es de suma importancia es la adopcion del gobierno
mexicano de las recomendaciones neoliberales. A partir de 1982, con la busqueda de la
estabilidad econdmica se abandond la construccion de un proyecto benéfico para el
pais, y en la misma medida en que los sucesivos gobiernos abandonaron el proyecto de
pais, también fueron abandonando el proyecto nacional de educacion, el resultado son
politicas educativas que se caracterizan por hacer eco a las determinaciones que hacen

las agencias internacionales sobre la educacién nacional.

“En el eje ‘Proceso de Globalizacion Econdmica’ del programa de la ANUIES, el

contexto de las instituciones de educacidn superior en México es la globalizacion

8 Cfr. Tercer Informe de Gobierno Presidencial, 1.2.3 Educacién Superior, p. 38-43.
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econdmica formalizada mediante los tratados de libre comercio ‘por lo cual es necesario
incrementar la educacién de la fuerza de trabajo con base en indicadores y estandares
internacionales’. El elemento importante es el econdmico comercial. EI concepto de
educacion es muy cercano al de ‘capacitacion de la fuerza de trabajo’, mas que de

‘formacién de profesionales al servicio de la sociedad”.’

En este marco, es necesario que se realicen cambios estructurales en la esfera de
la organizacion de las instituciones de educacion y particularmente de educacion media
superior y superior, asi como en el disefio de las politicas respectivas para alcanzar un

nuevo estadio de aprendizaje social de nuevos conocimientos.

El contexto politico en el que se presenta el nuevo gobierno, el marco de
redefinicion de politicas y programas, y el arribo de una nueva correlacion de fuerzas en
el pais, de actores con nuevas representaciones y con nuevos intereses, presenta una
oportunidad coyuntural que debe ser considerada seriamente para replantear y

reformular la politica central en materia de educacion media superior y superior.

Las nuevas definiciones de politica educativa, no deben reducirse a las
orientaciones de politica educativa para el cambio hacia los establecimientos oficiales,
ni aun para el conjunto del sistema educativo, se necesita que se orienten también, al
establecimiento de un conjunto de principios, metas y estrategias de corto, mediano y
largo plazo que tiendan a construir y enmarcar las acciones de los principales actores:
gobierno, las escuelas publicas y privadas, los diferentes grupos de la sociedad civil
involucrados y los organismos internacionales, multilaterales, regionales vy

subregionales.

En la implementacién de una estrategia que involucre al conjunto de los actores
prominentes del cambio educativo, que tenga un impacto real en el proceso de largo

plazo, seria ingenuo subestimar la tension y la resistencia al cambio que existe en los

® ANUIES, La Educacion Superior Hacia el Siglo XXI, “Lineas Estratégicas de Desarrollo”, Aprobado en la
XXX Sesion Ordinaria de la Asociacion”, pp. 11-13, En Lépez Guerra Susana, “Planificacién de la
Educacion”, p 2, http//www.susanalopezg.com/globalizacion/sl_politica5-htm,

45



sectores educativos y sociales de la educacién, como los estudiantes, los profesores,
los sindicatos, los grupos de poder burocraticos, los padres de familia, los empresarios,
etc., o bien las condiciones de limitacion de los recursos que generan un medio
ambiente complejo. Esto requiere, como condicion sine qua non, valorar seriamente las
posibilidades, los obstaculos y los requisitos que desde el gobierno y los principales
actores del proceso se requieren para prever, para que la politica educativa pueda

construir la imagen objetivo deseada.

2.3 Ciudadania y el magisterio, actores participantes en la politica educativa del

gobierno del Distrito Federal.

La implementacién de las politicas de educacion ha estado influenciada por los distintos
actores que interactian en la sociedad e inciden particularmente sobre la toma de
decisiones del Gobierno de la capital orientando sus decisiones de politica educativa,
no son fuerzas unilineales ni homogéneas, pero si impulsos que generan procesos
identificables en la dindmica social que entran en conflicto con otros e influyen sobre la

orientacion de las politicas educativas.

La relacion cronoldgica de los sucesos mas visibles o de las reformas legales en el
campo educativo sélo dan cuenta de los resultados de la accion de esas fuerzas en
pugna; la historia del discurso politico-ideoldgico del gobierno refleja el deber ser
proclamado con que cada régimen implementa sus acciones. Pueden identificarse
algunos de los actores clave que inciden en la configuracién de la politica educativa en
el Distrito Federal, y que son suficientemente permanentes como para servir de ejes de

analisis en lo que a educacion se refiere.

En el Distrito Federal nuevos actores sociales han delineado otros derroteros que
han planteado desafios para el desarrollo de la Ciudad de México. Los nuevos
escenarios plantean la existencia de sujetos activos, informados y comprometidos en

los procesos de construccion de un modelo social mas abierto y participativo.
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Lo anterior requiere que los espacios y los mecanismos para la toma de decisiones
necesariamente tendran que ser negociados y concertados, propiciando con ello que
desde el espacio local se vayan generando las acciones y los compromisos que
promoveran el cambio social. Ello no significa que desaparece la funcion social del
Estado, sino que se pretende favorecer una cultura participativa y democratica que
consolide un desarrollo pleno y digno del individuo concreto al cual van dirigidas las

politicas publicas.

“La participacion ciudadana es una actividad orientada a la eleccion de los
gobernantes, pero no sélo se concreta a ello sino que también contribuye a influir en las
decisiones que éstos toman en nombre de la sociedad, al mismo tiempo que ayuda
para aportar ideas que contribuyan para llevar a cabo de una manera satisfactoria sus

demandas”.*°

La importancia radica precisamente en la preocupacién de que quienes participan
como agentes educativos puedan promover con su actuacion las condiciones para
generar los cambios necesarios, lo que sera posible en la medida en que cuenten con
elementos metodoldgicos y conceptuales que les permitan interpretar las actuales

condiciones para el disefio de las politicas publicas.

El redimensionamiento de la politica educativa a partir de ambitos mas concretos
permite el planteamiento de procesos de solucion mas cercanos a las problematicas y
con los actores principales, situacion que en el caso de la educacion es indispensable

para los procesos de transformacion social.

La educacion ha sido objeto privilegiado de las aspiraciones de la poblacion,
aspiraciones que frecuentemente se articulan en demandas concretas; en cada época
los sectores sociales han visto en la educacién publica posibilidades de satisfacer sus

expectativas de una vida mejor, movilidad social, incorporacion, elevacion de

10 Cerroni Humberto, Politica, Método, Teoria, Procesos, Sujetos, Instituciones y Categorias, México,
Siglo XXI, 1ra edicion, 1992, p. 79, En Participacion Ciudadana Institucionalizada y Gobernabilidad en la
Ciudad de México, Hernandez Mellado Roberto, México, Ed., Plaza y Valdez, 1ra edicién, 2001, p. 20.
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competencias técnicas y adquisicibn de otras destrezas, credenciales laborales,
enriguecimiento del capital cultural, etc. Estas aspiraciones, a veces concretadas como
demandas politicas constituyen un punto de partida indispensable para que el gobierno

defina sus acciones en el desarrollo del sistema educativo.

La politica gubernamental en el Distrito Federal es que ningln joven sea
rechazado en el sistema de educacién publica, en ese sentido estan orientadas las
declaraciones y acciones de los diferentes funcionarios del gobierno del Distrito
Federal. Asi por ejemplo, en el discurso del jefe de Gobierno durante la emision de la
convocatoria del Primer Congreso de Educacion Publica de la Ciudad de México “Hacia
una alternativa Democratica” efectuado en el antiguo Palacio del Ayuntamiento
pronunciado el lunes 10 de diciembre de 2001, dice “...la educacion es la base del
desarrollo de los pueblos, es lo que hace florecer la democracia y es el fundamento
para la igualdad, esto -considero- es lo mas importante. Por eso en el Gobierno de la
ciudad no aceptamos que la educacién se convierta en un privilegio, por eso estamos a
favor de la educaciéon publica, gratuita, de calidad y estamos trabajando en ese
propdésito, no es discurso, no es nada mas retérica, no son palabras. Seria un
contrasentido, una contradiccion el encabezar un movimiento democratico y no

interesarnos por la educacion”*!.

De esta forma, la idea original de conformar la primera preparatoria dependiente
del Gobierno del Distrito Federal nace en 1988, cuando se articulan el interés del
gobierno de la Ciudad de México por fortalecer la educacion publica en sus distintos
niveles y las demandas de las organizaciones sociales de la delegacion Iztapalapa por
aprovechar las instalaciones de la ex carcel de mujeres de Santa Martha, para

constituirla en una escuela preparatoria dirigida a los jovenes de esta zona.

En el otro polo, a nivel nacional, los intereses politicos inmediatos o mediatos

limitan la capacidad del gobierno de la ciudad para responder a esas aspiraciones. El

! Disponible en http://www.comsoc.df.qgob.mx/noticias/discursosj.html=272658., consultado el dia 6 de
diciembre de 2005.
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aparato politico requiere mirar por su propia estabilidad y continuidad, controlar
demandas excesivas, moderar disidencias y equilibrar presiones, la tensién entre
ambas fuerzas se resuelve de diversas maneras en cada coyuntura; en términos
generales, sobre todo a partir de 1940, cada régimen ha heredado del anterior a la vez
el saldo de demandas insatisfechas de la poblacién y la configuracion de las realidades

politicas que condicionan su capacidad de respuesta.

El gran peso que tiene esta dualidad ideoldgica explica que problemas educativos
antiguos (la alfabetizacion, las deficiencias de la formacion magisterial o la atencidén de
la poblacion adulta que no alcanzo a cursar su educacion basica) continten sin solucion

0 sean so6lo débilmente atendidos.

El magisterio es actor fundamental en la educacion y elemento central en la
decision para la formulacion de la politica educativa. Sus demandas deberan ser vistas
por las autoridades como valiosas contribuciones, provenientes de la experiencia, para

mejorar la calidad del servicio.

En nuestro caso, desde fines de los afios cuarenta la actuacion del magisterio ante
el Estado ha sido mediada por el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(SNTE). En el Distrito Federal, la participacion del Movimiento Democréatico de los
Trabajadores de la Educacion Secciones 9, 10 y 11, CNTE, SNTE del Distrito Federal
en el Primer Congreso de Educacién Publica de la Ciudad de México “Hacia una
Alternativa Democratica”, ha puesto sobre la mesa una muy variada tematica de los
problemas que aquejan al sistema educativo de la Ciudad de México, buscando iniciar
un didlogo, esperando que los temas tratados, puntos de vista, opiniones y juicios sobre
la problematica de la educacién conlleve a estudios puntuales mas especificos y mejor
desarrollados que generen un conocimiento objetivo de las condiciones en las que se
encuentra la educacién, y que lleven a tomar decisiones especificas a través de las

cuales las instituciones publicas de la capital mejoren su desempernio.
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“Para realizar el analisis de la filosofia educativa del gobierno es necesario decir
gue el sujeto que hace este andlisis que da esta opinion es el Movimiento Democratico
de los Trabajadores de la Educacion para quien la educacion publica no sélo representa
un derecho, sino sobre todo representa la maxima construccion social que la
humanidad se ha dado por hacer de este mundo un habitat placentero para los
hombres y las mujeres. Para nosotros, la educacién publica y su escuela son

esencialmente una institucion moderna.”*?

En este mismo sentido el Observatorio Ciudadano de la Educacion (organizacion
civil), periddicamente emite comunicados en los que aborda y cuestiona las politicas
educativas tanto del Gobierno Federal como del Distrito Federal. “En el proceso de
federalizacion de 1992 — que llegd unido a una importante reforma de las instituciones y

los contenidos de la educacién nacional — sélo se exceptué al Distrito Federal”.™®

Al referirnos a la politica educativa del gobierno de la Ciudad de México,
necesariamente debemos tomar en cuenta que al no ser considerado en la
federalizacion de la educacion, no tiene ingerencia sobre los servicios educativos
basicos (preescolar, primaria y secundaria), con lo que se origina una desarticulacion

entre los niveles educativos de educacion media superior y superior.

2.4 Educacion nacional versus recomendaciones internacionales.

Otros de los actores que intervienen en la formulacion de las politica educativas del
pais en general y por ende en el Distrito Federal, son los Organismos Internacionales
entre los que destacan la UNESCO, la OCDE, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, entre otros, por lo que es necesario considerar las politicas y normas que
establecen estos organismos que delinean criterios y realizan sugerencias y

recomendaciones en materia educativa a las naciones, con el fin de que sigan el

12 Calvo Juan, “Mucho camino por recorrer”, ponencia presentada en el Primer Congreso de Educacién
Puablica de la Ciudad de México, disponible en http//www.alternativa
educativa.df.gob.mx/ponencias/jcalvo2.html, consultada el dia 10 de mayo de 2005.

¥ Observatorio Ciudadano de la Educacion, Debate educativo 5, La educacién en el DF y la reforma al
articulo 122. Segunda parte., consultada el dia 3 de diciembre de 2005.
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camino establecido por ellos. Esta necesidad es comprensible si atendemos los
procesos de globalizacién e interdependencia de las naciones y los avances en los
ambitos del conocimiento cientifico y tecnolégico que impactan el quehacer de las
instituciones educativas. La situacion originada en este contexto propicia que
determinadas politicas influyan decisivamente en la economia, la politica, la cultura y la
conformacion de las sociedades, sobre todo cuando el andlisis de dichas politica se
hace a partir de la ética de la educacién publica y de los criterios para juzgar la calidad
de los procesos educativos.

Dentro de este contexto globalizante, las politicas educativas implementadas en
los sistemas educativos en América Latina y en México, se basan en “la teoria del
‘capital humano’ el supuesto es que el capital humano es un concepto econdémico y
sobre el se hacen recomendaciones para la planificacion del sistema educativo. [...] el
elemento ideoldgico que subyace en las construcciones conceptuales que pretenden
explicar el papel del factor humano en el crecimiento econémico [...] considera la
educacion como uno mas de los insumos de la produccion, se utilizan conceptos como
oferta y demanda educativa bajo el esquema conceptual que coloca a la fuerza de
trabajo como ‘capital humano’. La idea basica en esta perspectiva tedrica es la
eficiencia de la inversién en educacion y la taza de retorno.”** De esta manera, se
entiende que el desarrollo econémico de un pais depende de la inversién que se realice
en los recursos humanos para garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas y

especialmente la educacion.

Otro de los enfoques que se da a las politicas educativas estad dirigido
especialmente a la educacion basica, entendiendo que la educacidén permite a la gente
la oportunidad de ser mas productiva, escapar de la pobreza y mejorar la calidad de
vida. “La teoria de ‘La Prioridad de la Educacion Basica’ afirma que con la

universalizacion de la educacion primaria, a diferencia de la inversion en educacion

14 |L6pez Guerra Susana, “Estado global, Estado nacional y modernizacién educativa en México”, Analisis
de los aspectos politicos de la globalizacion: El Estado global y la nueva relacién con los Estados
Nacionales latinoamericanos y con México y las categorias de calidad y capital humano que orientan las
politicas educativas en México, http://www.susanalopezg.com/globalizacion/sl_politica0.htm, p. 3
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superior, se disminuye la pobreza porque con menos niveles escolares hay un mayor

incremento en los ingresos de los individuos”.*®

Partiendo de la idea que vivimos en un mundo cambiante donde la ciencia y la
tecnologia ofrecen dia a dia nuevos desafios, donde el conocimiento rapidamente se
vuelve obsoleto, donde las comunicaciones y la informatica hacen del mundo un lugar
sin limites ni fronteras, la educacién cobra un papel protagénico. En esta nueva
sociedad de conocimientos la educacién es prioritaria, no la educacion “tradicional”,
sino la que brinda conocimientos acabados, la que proporciona las herramientas para

adaptarse al cambio, para competir en el mercado.

Por otra parte, la educacion en todos sus niveles debe ser entendida como una
inversion, no hay produccién de conocimientos sin educacion, no hay crecimiento
econdmico sin produccion de conocimientos por lo tanto, un Estado que se retire de su
funcién de financiamiento de la educacién superior esta resignando su propio desarrollo
autonomo. El Estado -pro ciudadano-, deberia recuperar su rol activo en el
mantenimiento y expansion de la educacion en todas sus formas y modalidades,
entendiendo que la misma es un lugar de encuentro entre las personas, de

reconstitucion de la politica y de repolitizacién del ciudadano.

Es precisamente este tipo de politicas educativas que adopta e implementa el
gobierno federal y que el gobierno del Distrito federal al considerar que no es el tipo de
educacién que requieren los habitantes de la Ciudad de México formula la politica
educativa que encuentran eco en algunas organizaciones civiles y en las demandas de
la ciudadania quienes rechazan de manera critica las justificaciones que se dan para el
sostenimiento de dichas politicas neoliberales, lo que se pretende es implementar un
sistema educativo local que brinde la educacion que los ciudadanos del Distrito Federal
requieren. La tesis central est4 dada en el sentido de que la educacion debe tener un

caracter eminentemente popular, es decir, en la formulacion y elaboracion de un

5 Ibid.
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proyecto global de educacién en el que participe la ciudadania, lo que implicara una

capacitacion y un entrenamiento previo que la educacion misma ird proporcionando.

En este sentido se proclaman los diferentes participantes en el Primer Congreso
de Educacion Publica de la Ciudad de México (maestros de la Escuela Nacional de
Antropologia e Historia, autoridades del gobierno de la Ciudad de México, el Sindicato
de de los maestros y trabajadores de la educacién en México).

“La escuela publica no sélo ha sido depositaria de la utopia de la modernidad.
También el modo de produccion capitalista deposité en ella sus necesidades y estas
son absolutamente antagonicas. Mientras el paradigma de la modernidad le plantea ser
una institucién formadora de sujetos criticos que hagan la cultura, la ciencia y la
tecnologia instrumentos para el progreso social e individual el capitalismo le exige ser
una fabrica de hierro productora de sujetos déciles y fragiles. Asi la educacién publica y
su institucion, la escuela, nace y se desarrolla entre demandas e intereses

contradictorios: los de la modernidad y los del capitalismo”.*®

Otra de las participantes en su ponencia “Una nueva relacion: Democracia y
escuela” dice: “es conocida la adopcion del gobierno mexicano de las recetas
noliberales sobre todo a partir de 1982. Con la supuesta busqueda de la estabilidad
econdmica, se abandono la construccion de un proyecto benéfico para el pais. Y en la
misma medida en que los sucesivos gobiernos fueron abandonando el proyecto de
pais, también fueron abandonando el proyecto nacional de educacion. El resultado son
politicas educativas erraticas, de tipo reactivo, que se caracterizan por hacer eco a las
determinaciones que hacen las agencias financieras internacionales sobre la educacion

nacional...”!’

'® calvo Juan, Op. Cit.

" vertusse Teresinha Guadalupe, “Una nueva relacién: Democracia y escuela”, ponencia presentada en
el Primer Congreso de Educacion Publica de la Ciudad de México, disponible en http//www.alternativa
educativa.df.gob.mx/ponencias/, consultado el dia 3 de mayo de 2005.
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En este orden de ideas, podemos darnos cuenta que hay tres lineas de analisis
qgue son clave para la comprensién no sélo del contexto, sino de la concepcion de
educacion: historia, sociedad y sujeto que se articulan de manera precisa con las
consideraciones que hemos expuesto; de esta forma, la educacion se ve inmersa en
una serie de factores que la condicionan y sobredeterminan de forma tal que sin estas

vertientes estariamos hablando de la educacion como de un hecho vacio.

Con lo anterior, simplemente tratamos de resaltar la necesidad de no perder de
vista las cuestiones que son sustantivas y medulares en el quehacer educativo. Es
decir, en las posibles lineas de investigacion que la constituyen y las implicaciones que
tiene el asumir planteamientos que cobran un caracter estrictamente coyuntural, pero
que vistas en un proceso de politica educativa ha significado analizar su planteamientos

y su implementacion.

2.5 La federalizacion/centralizacion de la educacion

Con el argumento oficial del agotamiento de un esquema de organizacion de
sistema educativo trazado desde 70 aflos atrdas por el Estado mexicano
posrevolucionario, se propuso una reorganizacion total de la educacién bdasica,
mediante la consolidacién del federalismo educativo. Estas politicas iniciaron en la
administracion 1982-1988 y fueron generalizadas en el sexenio siguiente y continuadas

con mayor profundidad entre 1994 y el 2000.

Los cambios en la politica educativa para los niveles basicos y la formacion de los
docentes, se plasmoé en el “Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Basica” en donde se planted la intencion del Ejecutivo Federal de armonizar el sector
educativo con el resto de las politicas publicas dirigidas al denominado “cambio

estructural”

El término modernizacion es uno de los ejes centrales del texto del acuerdo, la

definicion de modernidad como proceso de reestructuracién productiva puede explicar
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las nuevas formas de concentracion del capital, lo cual debe contrastarse en su
momento con las nociones de modernidad esgrimidas como uno de los ejes sobre los
que se asientan la reestructuracién del sistema educativo mexicano. Como un aspecto
inicial de la modernizacion educativa, se decidio la transferencia de las atribuciones
operativas a los gobiernos de los estados, reservandose la federacién las atribuciones
de caracter técnico normativo mediante la elaboracién de los planes y programas de

estudio.'®

Los componentes de la modernizacion educativa son: el retiro del gobierno Federal
de la educacién, mediante la descentralizacion administrativa y la federalizacion, el
traslado del financiamiento, mantenimiento y equipamiento de las escuelas a las
entidades y municipios; la privatizacion de la educacion basica mediante la politica de
gratuidad con costos compartidos, y para la educacion superior mediante la
recuperacion plena de los costos educativos con el alza de las cuotas y canalizando la
demanda a los servicios particulares; la atencién a la poblacibn marginal mediante
programas compensatorios; una explicita vinculacion entre el sistema productivo y el
educativo en la educacion basica y en los niveles superiores encauzando la demanda
estudiantil hacia carreras técnicas y mediante la creacion de las Universidades

Tecnoldgicas (UTE).*

Como ya lo hemos mencionado anteriormente, el Distrito Federal no fue
considerado en esta federalizacion de la educaciéon, motivo por el cual una de las
preocupaciones del gobierno de la Ciudad de México es asumir el control de los
servicios educativos de educacion basica para poder generar condiciones mas

adecuadas para la defensa y el fortalecimiento de la escuela publica

'8 Cfr. Poder Ejecutivo de los Estados Unidos Mexicanos, Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacién Basica, Ciudad de México, D.F., 18 de mayo de 1992, documento signado por el Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Carlos Salinas de Gortari como testigo de honor, el
Secretario de Educacion, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, la Secretaria del Comité Ejecutivo Nacional del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, Elba Esther Gordillo Morales y los 31 gobernadores
de los Estados.

% Ibidem.
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“... al cumplirse la transferencia de la educacion basica, se creara la Secretaria de
Educacion Publica del Distrito Federal que se hara cargo de dirigir el sistema educativo
de nuestra entidad.

La descentralizacion de la educacion basica, implicara necesariamente que la
federacion transfiera los recursos suficientes para el buen funcionamiento del sistema
educativo. Como tareas prioritarias se establecerdn programas compensatorios en
zonas de bajo desarrollo, dando mas a los que menos tienen, garantizando siempre el
derecho a la educacion publica gratuita, laica y de calidad a todos los nifios, jovenes y

adultos.

Se ampliardn los espacios de participacibn para que los maestros puedan
involucrase activamente en el quehacer educativo; ademas se impulsara la
obligatoriedad de la educacion preescolar y una mejor atencion a la educacion
secundaria, técnica y para adultos, procurando mejorar las condiciones de trabajo y la

infraestructura técnica que tienen actualmente.”®

De igual manera este problema ha sido abordado por los participantes en el Primer
Congreso de Educacion Publica de la Ciudad de México y en los comunicados del
Observatorio Ciudadano de la Educacion. Asi por ejemplo, la profesora Lilia Vazquez
Garcia en su ponencia del 16 de febrero denominada “Ejercicio de las Facultades y
atribuciones legales” expone:...“aun cuando la descentralizacion educativa se
instrumentd a partir de 1992 con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion
Educativa de la Educacion Basica, esta ciudad capital es la Unica entidad en la que no
se han descentralizado los servicios de educacion basica, puesto que el articulo 4°
transitorio de la Ley General de Educacion lo ha impedido al establecer que en esta
entidad el proceso de descentralizacion se llevara a cavo en los términos y fechas que

se acuerde con la organizacién sindical.

% programa General de desarrollo del Distrito Federal 2001-2006, Reforma de la Educacion, p. 119.
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Ante este hecho y de manera contradictoria el responsable de las politicas
publicas para el Distrito Federal, el gobierno capitalino, no tiene la facultad para tomar
definiciones en materia de educacion basica, recayendo esta responsabilidad en la
Secretaria de Educacion Publica a través de la Subsecretaria de Servicios Educativos

en el Distrito Federal.”*!

Este contexto posibilita la aparicion de los sujetos en su cualidad de autores y
actores primordiales, los cuales, en las nuevas coyunturas politicas, pueden establecer
estrategias y mecanismos alternativos para la construccion de las politicas publicas, asi

como de su instrumentacion.

De esta manera, demandas sociales que tradicionalmente han quedado al margen
de las decisiones tomadas por los grupos poderosos, pueden cobrar vigencia en la
medida en que se concrete el acto comunicativo en el que la interaccion de los distintos
actores dialoguen sobre las formas mas pertinentes de construir y operar los proyectos
alternativos en materia de politica publica. Por estas razones creemos que se hace

necesario el analisis de la politica educativa en el marco de la federalizacion.

En el campo de las politicas publicas, para legitimar el desarrollo de programas,
capitalizar el aprendizaje organizacional sostenido y alcanzar la consecucién de los
propoésitos en las instituciones educativas, se requiere de la participacion de sus
diferentes sectores y miembros. Sin embargo, esta es una cuestion sumamente
compleja y por lo general desatendida en el curso de la vida institucional cotidiana; en
contraste, desde el discurso politico se alude en forma recurrente a la importancia de la
participacion como un aspecto crucial de las reformas educativas y como un pilar

fundamental de los cambios sustanciales que han de tener lugar.

Entre los argumentos de este énfasis esta la necesidad de consensos, de cercania

y compromiso de la ciudadania para con la educacion, la corresponsabilidad y las

2! Garcia Vazquez Lilia, “Ejercicio de facultades y atribuciones legales”, ponencia presentada en el Primer
Congreso de Educacion Publica de la Ciudad de México, disponible en http//www.alternativa
educativa.df.gob.mx/ponencias/, consultado el dia 10 de mayo de 2005.
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practicas democraticas al interior del sistema educativo en consonancia con las
exigencias sociales contemporaneas, luego entonces, sin participacion no hay
autonomia posible ni democratizacion real de las instituciones, cuestion hoy en dia
inseparable del desarrollo politico-social de las naciones en el contexto de la
globalizacion. Aunado a ello, otros de los argumentos mas recurrentes son la eficiencia

y transparencia ligadas a la instrumentacion de mecanismos de evaluacion.

En el siguiente capitulo nos avocaremos al andlisis desde el enfoque de politicas
publicas de la politica educativa implementada por el gobierno del Distrito Federal a
través de la cual pretende dar solucién a la problemética ya descrita anteriormente en
relacion a la educacién media superior y superior, y en la que se considera de gran
importancia lograr una verdadera articulacion del gobierno con la ciudadania a fin de

implementar la educacion que se requiere para los habitantes de la ciudad capital.
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[ll La politica publica de educacién media superior y superior del Distrito Federal (1997-
2003)

Los cambios que se generaron en el Distrito Federal a partir de julio de 1997 y las
exigencias de la ciudadania hacen de la educacion una necesidad de toda la vida; en el
Distrito Federal se han multiplicado y flexibilizado los espacios, tiempos y sujetos
educativos y se han diversificado los agentes educativos. Hoy las empresas, las
organizaciones sociales, culturales y cientificas, las entidades del Estado, los medios de
comunicacion luchan por tener espacios que les permitan participar en la hechura de de
las politicas que sobre educacion se implementan. Y en tanto lo hacen, evidencian su
caracter de relacion Estado-Sociedad en términos de corresponsabilidad. Por ello, la
politica publica de educacién no es solo un asunto del Estado o del gobierno.

En este sentido, la politica de educacion del gobierno del Distrito Federal, como
expresion de la politica de la actual administracion es un referente para el andlisis, su
pertinencia, sus alcances, potencialidades y limitaciones, sobre lo que afirma, lo que
niega, o sobre lo que guarda silencio, sobre la interlocucién que establece con otros
ambitos educativos, otras practicas y formas de hacer educacion, todos estos aspectos,
deben plantarse en un proceso participativo de la sociedad sobre las politicas publicas

en educacion.

3.1 Identificacion del problema

Los analisis sobre los procedimientos para la elaboracion de las politicas (Policy
making) desde la perspectiva de las politicas publicas permiten reflexionar en torno a
los mecanismos que se siguen para que un problema educativo se convierta en asunto
cuya atencion demanda ser resuelta por la autoridad gubernamental. Este analisis
arroja una interpretacion del proceso en los siguientes términos. La politica de
educacion, antes de llegar a serlo pasa por la etapa de problematizacion, seguida de su

atencion por parte del gobierno, continta con la elaboracién de la agenda.
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Entonces, podemos decir que la identificacion y definicién del problema comienza
con las politicas educativas implementadas en México en los ultimos afios, mismas que
han tomado como directriz las recomendaciones de los organismos internacionales. Asi
por ejemplo, el objetivo del “Programa de Modernizacién de la Educaciéon”, es estar
acorde con los cambios econdmicos, tecnolégicos, politicos y culturales que marca la

globalizacion.

La modernizacion educativa esgrime a la modernidad como uno de los ejes sobre
los que se asientan la reestructuracion del sistema educativo mexicano e implica el
retiro del Estado de la educacion mediante la descentralizacion administrativa y la
federalizacién, el traslado del financiamiento, mantenimiento y equipamiento de las
escuelas a los Entidades y Municipios; la privatizacion de la educacion basica mediante
la politica de gratuidad con costos compartidos, y para la educacién superior
canalizando la demanda a los servicios particulares; la atencion a la poblacion marginal
mediante programas compensatorios. Una vinculacién entre el sistema productivo y el
educativo en la educacion basica y en los niveles superiores encauzando la demanda
estudiantil hacia carreras técnicas y mediante la creacion de las Universidades

Tecnoldgicas.

Se enfatiza en la calidad de la educacién mas que en la cobertura educativa, ésta
idea aparece en la mayoria de los foros nacionales e internacionales, tanto académicos
como oficiales, consolidandose como el discurso sobre las politicas educativas
contemporaneas, en los que contrastan los conceptos de obligatoriedad y gratuidad,
contra los que ahora se esgrimen: los de calidad, equidad, participacion y eficiencia.

El gobierno de la ciudad de México que no es ajeno a la implementacion de estas
politicas, considera que éste no es el tipo de politica educativa que necesitan los
habitantes de la ciudad capital, “La politica educativa en México, ha profundizado las

desigualdades y las deficiencias del sistema educativo nacional.”*

! Programa General de desarrollo del Distrito Federal 2000-2006, p. 117.
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Otro de los problemas que caracterizan la politica de educacién en el Distrito
Federal son las relaciones entre niveles de gobierno y que limitan el actuar del
Gobierno de la ciudad de México, ...“dicha politica continda porqué el Gobierno Federal
mantiene la administracion de la educacion basica y normal de la entidad.

Por ello, los cambios han estado sujetos a situaciones coyunturales, el dominio de el
centralismo y el papel preponderante del Poder Ejecutivo; por lo que muchas de las
transformaciones exigidas por la sociedad capitalina no han podido ser llevadas a la

practica.”?

En una sociedad en la que la ciudadania participa organizadamente, para la
correcta identificacion del problema, es necesario tomar en cuenta la actuacion de los
diferentes actores politicos y sociales, los cuales visualizardn y entenderan el problema
de forma diferente, en funcion de sus intereses, por ello se hace necesario considerar
las diferentes formas de visualizar el problema a fin de conformar una correcta
definicion, la identificacion de los diferentes actores con algun tipo de interés en el

problema educativo cobra gran importancia.

“Ademas del rezago salarial que viven los trabajadores de la educacion, no hay
estimulos para maestros y alumnos de las zonas mas pobres de la Ciudad lo que
produce bajos rendimientos y deficiente calidad en la educacién que se imparte.
Muchos nifios llegan a la escuela sin probar alimento, y también los hay que abandonan
temporalmente sus estudios para buscar trabajo y ayudar con ingresos a su familia.

Asi pues, el conjunto de condiciones adversas ha contribuido a que se diluya la
valoracion social del trabajo docente. No hay una profesionalizacion del magisterio y el

arraigo en las zonas méas pobres es visto como un castigo ante la falta de estimulos.”

Las consecuencias que produce definir al problema de determinada manera y no
de otra, le da un carécter politico y marca el desarrollo de la politica publica a

implementar acotando el ambito de probables alternativas para solucionar el problema,

% Ibidem.
® liidem. p 18.
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en este sentido, politicamente el gobierno del Distrito Federal se encuentra en espera
de asumir la descentralizacion de la educacion basica para poder generar condiciones
que le permitan una libertad de accién para fortalecer el sistema educativo del Distrito
Federal con el objetivo de garantizar la igualdad de condiciones y oportunidades

educativas para todos, ademas de mejorar la calidad de la ensefianza en la ciudad.

En el entorno social el problema de la educacion se encuentra presente en todo
momento, es un problema publico del que podemos decir que no tiene una solucién
definitiva, que el impacto de las politicas con las que se ha pretendido darle solucion
s6lo eliminaron unas de sus dimensiones y han puesto de manifiesto otras. Para el
gobierno del Distrito Federal, las dimensiones que debe tener la educacién hoy en dia
son que todos los alumnos tengan acceso al ciclo formativo béasico, que incluye
preescolar, primaria y secundaria, o que ayudara a disminuir la desarticulacion que hay
entre esos niveles educativos. Asi como el desarrollo de una personalidad responsable,
libre, democratica, eficiente, critica y propositiva, a partir de una soélida formacion

técnica, cientifica y humanistica.*

Por todo lo anteriormente descrito, el problema de la educacién en la ciudad de
México fue y sigue siendo considerado por el gobierno de la ciudad de México como un
problema sobre el que es necesario actuar, de ahi que formara parte de su agenda
politica y considerara necesario la formulacion e implementacion de una la politica que
proporcione soluciones. Lo anterior puede constatarse en el Programa General de
Desarrollo del distrito Federal 2000-2006, donde se hace referencia a la poblacion
estudiantil que debe ser atendida por los sistemas de educacion publica de nivel medio
superior y superior, a los educandos que solicitan estudiar bachillerato universitario y
son canalizados a inscribirse a proyectos educativos que no coinciden con su vocacion,
-lo que coadyuva al incremento de desercién escolar-, a la inadecuada distribucion
geografica de los planteles que ofrecen bachillerato-universitario en el Distrito Federal,
a las grandes distancias que tienen que desplazarse los estudiantes y maestros para

poder llegar a los diferentes planteles, o que genera gastos y problemas urbanos, a los

* Cfr. Programa General de desarrollo del Distrito Federal 2000-2006, p. 119.
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egresados del bachillerato que desean adquirir una formacion universitaria y son
rechazados por las instituciones existentes en la ciudad y la zona conturbada; a las
condiciones de la educacién superior que privan en la ciudad de México.®

3.2 Formulacion de la politica

En la formulacion de la politica, se inicia el proceso de elaboracién de politicas que
proporcionaran las posibles soluciones. La formulacion de la politica contempla el
establecimiento de metas y objetivos que se pretende alcanzar. En los estudios de
politicas publicas es importante dejar claro a qué tipo de politica publica nos estamos

refiriendo, si se trata de una politica distributiva, regulatoria o redistributiva.

Si consideramos las caracteristicas socioeconomicas que existen en la ciudad de
México y que las politicas redistributivas hacen referencia a las relaciones entre amplias
categorias de individuos que pudieran ser consideradas como clases sociales, que la
naturaleza de estas politicas no esta determinada por si fue o no redistrubutiva y en qué
mediada, sino por la expectativa sobre la posible redistribucion y sus amenazas,
ademas de las limitantes legales que condicionan la actuacion del gobierno del Distrito
Federal, entonces podemos decir que las politicas que desarrolla son de tipo
redistributivo

En esta fase se determina cual es el plan para enfrentar el problema, el gobierno
del Distrito Federal se propuso crear un sistema de bachillerato y la creacion y puesta
en marcha de la Universidad de la ciudad de México a través de las siguientes lineas

estratégicas:

e Disefiar y operar una nueva propuesta educativa de alta calidad que coadyuve a
satisfacer y promover las expectativas educativas de los jovenes.
e Establecer planteles de educacion media superior y superior estratégicamente

distribuidos en zonas de media, alta y muy alta marginacion en el Distrito Federal

> Cfr. Programa General de desarrollo del Distrito Federal 2000-2006, pp. 121, 122.
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donde la oferta educativa sea insuficiente, de modo que los jovenes que cursen
en ellos sus estudios no tengan necesidad de desplazarse largas distancias.

e Enriquecer la educacion superior con un trabajo académico riguroso en las
ciencias y las humanidades, establecer programas de difusion, divulgacion,
extension y cooperacion que vinculen estrechamente a la universidad con la vida
de la sociedad mexicana y constituirse en una institucion centrada en el

desarrollo del conocimiento y la cultura.

Bajo estas directrices, en 1998 a partir de las demandas de las organizaciones
sociales de Iztapalapa, por aprovechar las instalaciones de la ex-carcel de mujeres de
Santa Martha, situada en esa demarcacién, para constituirla en una escuela
preparatoria dirigida a los jovenes de esta zona y la preocupacién del gobierno de la
Ciudad de México por fortalecer la educacion publica en sus distintos niveles, el
gobierno de la Ciudad de México se da a la tarea de conformar la primera Preparatoria
dependiente del gobierno del Distrito Federal. Posteriormente toma la decision de
ampliar esta experiencia de cara a la conformacién de un Sistema de Bachillerato del

Distrito Federal.

Ahora bien, independientemente del juicio que las autoridades educativas se
formen a cerca de las necesidades educativas de la poblacion, los jovenes y adultos, se
formulan una concepcion propia de estas necesidades y las convierten en aspiraciones
mAas o0 menos concretas y en demandas de espacios en el sistema educativo. Es
responsabilidad del gobierno atender a estas aspiraciones, pues la educacién es una
parte esencial de la vida humana y ninguna politica publica puede imponer a los

ciudadanos proyectos de vida que no les interesan.

Es indispensable sefialar expresamente esta politica pues durante mucho tiempo,
la politica educativa implementada disminuye las aspiraciones educativas de los
jovenes en el sentido de que a cientos de miles de jévenes que desean hacer estudios
de nivel superior se les ha inducido a que solamente estudien programas de nivel medio

superior y a quienes desean estudiar programas universitarios se les induce a que se
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limiten a una capacitacion técnica. Esta es una inadecuada politica educativa en un

pais cuya poblacion tiene niveles educativos escandalosamente bajos.

Finalmente, el gobierno del Distrito Federal se pronuncia en desacuerdo con la
politica educativa del gobierno federal en el sentido que, toma como criterio el que las
oportunidades deben distribuirse en funcion de los méritos. Esta politica de distribuir las
oportunidades educativas en funcion de los méritos esta construida sobre bases muy

débiles.

En primer lugar se confunde desempefio con mérito. Un alto desempefio puede
implicar un mérito incluso menor que un desempefio mediano si es que quien tiene un
alto desempefio ha tenido condiciones privilegiadas, y quien tiene un desempefo
mediano (0 pobre) ha tenido condiciones extremadamente dificiles, de esta forma,
quien tiene un bajo desempefio tiene un mérito ain mayor que quien tiene un alto

desempeiio.

Otro problema del criterio de los méritos esta en la medicion misma del
desempefio, ya que los instrumentos para medir el desempefio son imprecisos e
insuficientes, los exdmenes que pretenden una evaluacion objetiva inevitablemente
dejan de lado aspectos de la educacién que son fundamentales: actitudes, habilidades

intelectuales, imaginacion, creatividad, etcétera.

En una sociedad que se caracteriza por la inequidad, un gobierno democratico
debe dar preferencia a quien mas lo necesita. Por lo anterior, uno de los objetivos de la
politica educativa del gobierno del Distrito Federal es dar mas apoyo a quienes mas lo
necesitan, para lo cual es indispensable que en la distribucién de las oportunidades se
haga un esfuerzo especial por favorecer a quienes histéricamente han sido
desfavorecidos, lo cual implica aumentar las oportunidades, flexibilizar los

procedimientos, crear programas compensatorios.
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Para el Gobierno del Distrito Federal los objetivos y prioridades de la educacién
deberan estar enfocados a elevar la calidad de la educacion, rescatando como
elementos centrales el desarrollo de una educacion de caracter integral, que centra la
atencion en el alumno como sujeto principal del proceso educativo, asi como en la
participacion del maestro como el apoyo fundamental para el mismo. En este sentido, la
Directora General del Instituto de Educacion Media Superior y Superior de la Secretaria
de Desarrollo Social del Gobierno del Distrito Federal®, al referirse a la politica
educativa del Gobierno de la Ciudad en el nivel medio superior declara que las
alternativas que existen para alcanzar el desarrollo integral de la educacion son la

articulacion de tres dmbitos formativos: el humanista, el cientifico y el critico.

A través de la Formacién humanista se propone que el bachillerato debe lograr
que el estudiante desarrolle una actitud de permanente busqueda, respeto y promocion
de los valores humanos esenciales y una soélida conciencia humanista (conciencia
histérica-social), entendida como la conciencia de que todos los seres humanos
comparten vida, destino y emociones; de que forman parte de un género que trasciende

Ssu momento y su lugar.

e El bachillerato debera lograr que tomen conciencia de que son sujetos sociales y
que desarrollen la actitud y capacidad para decidir autbnomamente con plena
conciencia de sus derechos y obligaciones, de los derechos de los demas y de
las repercusiones de sus actos.

e Como parte de la formacion humanista, el estudiante debe desarrollar las
capacidades necesarias para una interaccion social responsable, consciente y
efectiva y para la convivencia solidaria. Esto implica desarrollar la capacidad de
comunicacion verbal y escrita, la capacidad y disposicion para organizar
eficientemente el tiempo, tener conocimiento de la organizacion de la sociedad y

de los derechos y deberes de los individuos.

® Maqueo Gémez Lucio, Marfa Guadalupe, “Politica Educativa del Gobierno de la Ciudad. Nivel Medio
Superior”, p. 4-8, en anuario.ajusco.upn.mx, consultado el 10 de mayo de 2005.

66



Las areas humanistas es decir Filosofia, Lengua y Literatura, Historia, Artes
Plasticas y Musica se proponen que el alumno logre desarrollar habilidades de
reflexion, de critica, asi como actitudes y habilidades creativas y expresivas, con
base en el acercamiento a los procesos histéricos, asi como en la obra de los
distintos pensadores, literatos y productores plasticos. A través de su estudio en
las areas humanistas, el alumno desarrollard su sensibilidad para el disfrute y

goce del arte, la literatura y la musica.

La formacion cientifica se propone, como uno de los elementos fundamentales que

debe promover el bachillerato, la construccion de la actitud cientifica, que consiste en la

duda sistematica (la imperdonable sospecha de lo obvio) y en la costumbre de

sistematizar toda indagacion.

La propuesta para este proyecto es, ademas, que el estudiante adquiera una
razonable cultura cientifica, la cual consiste en la posesion de un panorama de la
historia de las principales disciplinas cientificas y de los procesos y estructuras
del conocimiento cientifico, asi como que obtenga el dominio (en sentido estricto)
de determinados conocimientos cientificos basicos particulares, concretamente
de las matematicas, la fisica, la quimica y la biologia.

Finalmente, se propone que adquiera una formacion inicial para la investigacion
cientifica, la cual comprende el manejo de métodos y técnicas de investigacion
(documental, experimental, analitica, etc.) y el andlisis de comunicaciones
cientificas, asi como que se inicie en las técnicas de redaccion de un informe
cientifico y conozca y experimente los criterios con los cuales debe juzgarse un
informe de esta naturaleza.

Las areas cientificas, es decir, Matematicas, Fisica, Quimica y Biologia, se
plantean como propadsito central que los estudiantes se acerquen gradualmente a
los métodos y principios de la ciencia, desarrollando un razonamiento légico y un
trabajo ordenado que le permita aproximarse a diversos principios de la ciencia
que contribuyan a que tenga una preparacion que favorezca una comprension

profunda y critica de la realidad.
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Mientras que la formacion critica se propone que el bachillerato debe lograr que el
estudiante desarrolle una actitud de permanente busqueda de la verdad (actitud critica)
y que la ejerza de una manera responsable, es decir, que adquiera un panorama claro
de lo que sabe y de lo que no sabe, la confianza para preguntar y la responsabilidad
para escuchar cuando sea necesario. Por tanto, se ha buscado que el plan de estudios
garantice que adquiera un conocimiento satisfactorio de los temas acerca de los cuales

se le propondra que analice y discuta.

Otro elemento importante para la formacion critica es el hecho de que el
estudiante se pregunte sobre la validez de los procedimientos utilizados para la
construccion de los conocimientos que se le presenten o los que genere. El habito sera
resultado de la practica sistemética de este cuestionamiento, y la capacidad podré
desarrollarse a través del conocimiento sobre técnicas de analisis conceptual,

metodoldgico y linguistico.

Se propone también que aprenda a identificar las bases teédricas de las que se
desprenden determinados conceptos, y los contextos cultural e historico-social en los

cuales se han desarrollado.

Los ambitos de formacion se han descrito de manera separada para su mejor
exposicion, sin embargo, la propuesta curricular articula objetivos y contenidos de
aprendizaje de las distintas disciplinas; por ejemplo, matematicas, fisica, quimica y
biologia no sélo se vinculan para lograr una formacion cientifica solida para este nivel
educativo, sino también contribuyen a la formacion humanista y critica a través de la
comprension de que toda produccion cientifica se relaciona de multiples maneras con la

sociedad en la cual se generan y estan sujetas a la evolucién historica.

Se han incluido en el plan de estudios areas practicas que se proponen apoyen al
estudiante para organizar, desarrollar y enriquecer sus trabajos en las areas cientificas
y humanistas. Su trabajo en las areas practicas, le permitirA mejorar la sistematizacion

de sus labores escolares, acercarse a la informaciéon actualizada sobre un tema
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determinado y presentar de manera organizada sus trabajos de estudio e investigacion.

Las areas practicas son: planeacion y organizaciéon del estudio, computo e inglés.

No obstante que es previsible que varios de los objetivos educacionales hasta aqui
especificados impulsen habitos de trabajo, es conveniente sefalar explicitamente que el
bachillerato debe lograr también que el estudiante adquiera el habito de trabajar con
disciplina, orden y eficacia. Obviamente el logro de este objetivo no implica algun tipo
de actividad particular, sino que el estudiante se imponga esta exigencia en sus

actividades cotidianas.

De los enfoques de cada area se desprende que el Sistema de Bachillerato del
Distrito Federal desarrolla una propuesta educativa dirigida al descubrimiento,
organizacion, expresion y andlisis critico del conocimiento que el mismo estudiante
construirq, donde su sensibilidad, creatividad y potencialidades forman parte del

conjunto de elementos que caracterizan y dan contexto al conocimiento mismo.

3.3 La implementacién de la politica

Las acciones para la definicion de politicas publicas hacen necesario considerar la
implementacion de un modelo para la construccion de la politica, este modelo, nos
ayudara a entender las causas y consecuencias de los actos de gobierno debido a que
establece un marco tedrico de referencia para saber qué, quiénes, como, cuando,
donde y porqué surgen las politicas, los principales modelos son el modelo racional, el
modelo incrementalista y el modelo de mezcla de distintos tipos de exploracion (mixed

scaning).

Si consideramos a la implementacién como un proceso de interaccion entre las
condiciones iniciales y los resultados esperados, entonces la implementacion no es la
simple puesta en marcha de las decisiones politicas basadas en un conjunto de
técnicas y métodos precisos que buscan encontrar no una decisién, sino la mejor como

lo establece el modelo de arriba hacia abajo (top-down), ni tampoco la capacidad de
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ajustar las politicas a las realidades locales o a los cambios registrados al paso del
tiempo donde el gobierno actia neutralmente ante las presiones de los grupos sociales,
limitAindose a procesar las demandas y a recibir apoyos como consecuencia de las
politicas derivadas de la satisfaccion de las necesidades de la ciudadania como lo

describe el modelo de abajo hacia arriba (bottom-up).

La implementacion, es el proceso de interaccién entre los objetivos y los
resultados, es un proceso que pone de manifiesto lo complejo de la accion conjunta de
diversos actores y por lo tanto existe cualquier cantidad de factores que deben tomarse
en cuenta como son, el nimero de actores y las multiples adecuaciones del plan inicial
para hacerlo coincidir con las condiciones locales, tomando gran importancia la gestion
intergubernamental en la que las relaciones de jerarquia entre los distintos actores tiene
una influencia muy limitada y es sustituida por las relaciones de interdependencia,
caracterizada por la capacidad que tienen los distintos actores para llegar a acuerdos e
intercambiar recursos. La gestion intergubernamental en este sentido, es gestién a
través de otros, la implementacion por tanto es un campo de negociacién politica en la
que actores con la misma legitimidad establecen las condiciones iniciales que permiten

la implementacién de la politica.

Sin embargo, consideramos que en México y particularmente en el Distrito Federal
el gobierno cuenta hoy en dia con una fuerte presencia que se caracteriza por su
verticalidad en sus formas de relacién y en la toma de decisiones, partidario de la
formacion de redes de intermediacion entre grupos y actores, con una incipiente y débil
participacion de la ciudadania en asuntos de gobierno y centralista en la idea que se
tiene respecto a como debe ser la participacion ciudadana. La discrepancia entre los
distintos niveles de gobierno no nos permite hablar de acuerdos nacionales basicos en
materia educativa, la democratizacién de las estructuras gubernamentales que el
gobierno del Distrito Federal tiene como reto avanza muy lentamente, las
desigualdades y rezagos sociales existentes en la ciudad de México se acrecientan dia
a dia, se sigue lidiando con el problema de la descentralizacion de los servicios

educativos.
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Por lo anterior, no podemos acotar las politicas publicas a asuntos usuales de
politica, mas bien, partimos del supuesto que la politica publica desborda las premisas
del racionalismo, del pluralismo, del incremetalismo y con mucho la participacion
ciudadana que tiene auge en los ultimos afios. No negamos la existencia de las
politicas publicas en México, ni la utilidad que tiene el analisis de politicas, Uunicamente
pretendemos dejar en claro que la politica publica esta en todas partes, que no tenemos
la certeza de ubicar su origen en alguno de los escenarios propuestos (el gobierno o la
sociedad), solamente podemos localizarla en un espacio eminentemente publico que ni

es privado (particular y cerrado) ni gubernamental (legal-burocrético).

No obstante, podriamos considerar como un escenario factible para efectos de
andlisis el modelo de racionalidad limitada y la ciencia de salir del paso desarrollada por
John Forester’, quien aborda el estudio de la racionalidad limitada en problemas en que
las distorsiones estructurales son consideradas como restricciones a la racionalidad, en
este escenario, los problemas cuentan con varias definiciones ideoldgicas o
estructuralmente  sesgados, con actores en estructura de desigualdad
politicoecondmica, espacios de poder con recursos, habilidades y estatus social
diferenciado, desinformacion ideologica dependiente de la participacion y la
concientizacion, el tiempo favorece a las élites (racionalidad estructuralmente

distorsionada) aqui, es necesario actuar alternativamente, organizar, democratizar.

En este modelo, se pone en el centro la toma de decisiones como proceso, tanto
en la organizacibn como en las politicas publicas, el poder es una variable que
necesariamente debe ser tomada en cuanta. Si consideramos que la formulacién e
implementacion de las politicas publicas se lleva a cabo dentro la articulacion gobierno-
ciudadania en la que interactian una amplia gama de instituciones gubernamentales y
no gubernamentales (sociedad politica y sociedad civil), es este modelo el que
considera que los actores se mueven en estructuras desiguales en términos de

hegemonia, que dominan el escenario e imponen sus decisiones al interior de un

’ Ver Johon Forester, “La racionalidad limitada y la politica de salir del paso”, En la hechura de las
politicas, Ed. Miguel Angel Porria México 1992, pp. 315-340.
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campo de actuacion, por lo que consideramos que es el modelo que se apega mas a la
realidad que impera en la ciudad de México, donde a partir de la eleccibn democratica
del Jefe de Gobierno en julio de 1997, las estrategias puestas en practica para
solucionar las demandas sociales en general y en particular las de educacion son las
que se orientan hacia la igualdad efectiva, buscando remediar o compensar las
desigualdad o dar poder a los actores que podrian actuar para modificar la estructura
vigente; a dar voz y participacion a todos los interesados en la formulacion e
implementacion de las politicas publicas e incidir en la toma de decisiones.

Con estas directrices, el gobierno del Distrito Federal inicia el largo y todavia
inconcluso camino hacia la democracia, donde el objetivo primordial es crear las
instituciones y los marcos juridicos que las sustenten, mismas que entran en
contradiccion con las que anteriormente regian la vida econOmica, politica y social de
los habitantes de la ciudad de México. Dentro de este escenario, desde la perspectiva
de la racionalidad limitada, el tomador de decisiones es un hombre politico-
administrador cuya tarea es la de buscar alternativas de decisién a través de los
acuerdos y la negociacion con los diferentes actores participantes, que sustituye los
resultados maximos u 6ptimos por soluciones satisfactorias, a través de mecanismos de
aprendizaje y adaptacion utilizando la informacion disponible, al considerar a la decision
como un proceso, la organizacion se convierte en el espacio donde coexisten, se
cruzan y entrecruzan constantes procesos de reconocimiento del problema, busqueda
de soluciones, de opcion y decision, en este sentido, el actor, responsable de tomar

decisiones no es Unico, sino que comparte la responsabilidad con otros.

La conformacion del Distrito Federal tal como hoy la conocemos, asi como la
forma de gobierno puesta en practica a partir de 1997, se ha enfrentado, tanto interna
como externamente, a la correlacion de fuerzas que existe entre los distintos grupos de
poder que interactian en el Distrito Federal. Asi por ejemplo, sélo a través de toda una
serie de reformas constitucionales, de consensos en las camaras de diputados y
cenadores, de reclamos de la ciudadania por ejercer sus derechos ciudadanos, etc., es

que el 10 de septiembre de 1993 se aprueba la reforma politica que le dara gobierno
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propio a la ciudad de México, a partir de entonces las relaciones intergubernamentales
entre el nivel federal y el local se ha caracterizado por una competencia por el poder
donde el cabildeo y la negociacion cobran fuerza, tan es asi que hasta la fecha el
gobierno del Distrito Federal no cuenta con la autonomia de la que gozan los demas
entidades de la republica. O también, como en el caso de la educacién en el que no se

ha dado la descentralizacion del sistema educativo.

Con este acontecimiento y con la eleccion directa del Jefe de Gobierno de la
ciudad de Meéxico en 1997, se inicia la transicion que implica nuevas reglas y
procedimientos democraticos, dando inicio a la conformacién de las estructuras
gubernamentales con un incipiente avance a la conformacién de un gobierno propio que
hoy en dia se traduce en una vida politica local mas intensa, que se caracteriza por los
innumerables reclamos de la ciudadania por contar con espacios de participacion en los
asuntos de gobierno que hagan mas gobernable la ciudad y lograr la accesibilidad a los
servicios publicos basicos que se requieren. La cantidad y calidad de las problematicas
expuestas por la ciudadania en materia de politicas sociales y publicas, permite
observar como la legislacion de planificacion del Distrito Federal ha sido rebasada y
pone de manifiesto los vacios juridicos que no deben eludirse si se pretende hacer de la

Ciudad de México una ciudad gobernable.

Ante este escenario, el reto para el gobierno del Distrito Federal es crear un nuevo
institucionalismo y los marcos juridico legales que respondan a las nuevas formas de
gestion publica, tarea que no esta exenta de las pugnas por el poder y que ha dado
origen a reformas constitucionales, reformas politicas encaminadas a modificar el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, creacion de leyes como la Ley de
Participacion Ciudadana que formaliza los instrumentos a través de los cuales se
canalizard la participacion ciudadana, la Ley de Educacion del Distrito Federal que
sienta las bases para la imparticién de la educaciéon en la demarcacion, etc.

Si trasladamos este contexto al modelo de racionalidad limitada podemos decir

que los actores participantes tienen con frecuencia una posicion antagonica en las
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estructuras politicas, econdmicas y sociales y representan intereses contrapuestos y en
pugna. En este marco, la definicién de los problemas refleja los origenes e intereses de
los diversos participantes.

“...el poder y la capacidad para actuar e invertir en esta sociedad tiene una
distribucion bastante inequitativa y las inequidades proporcionan y modelan el contexto
en el cual los planificadores y los administradores publicos y en general los

responsables de tomar decisiones trabajan y actian.”®

De igual manera sostiene que “...la informacion de los decisores probablemente
refleje los intereses (equilibrados o no) de los participantes en el proceso de toma de
decisiones, en cuanto retrata cualquier ‘realidad’ estudiada desde algin ventajoso y
distanciado punto de vista arquimediano. Y el tiempo, bajo estas condiciones, es poder,

aunque de nuevo, poder que no esta equitativamente distribuido.”®

Dentro de este contexto, las acciones que el gobierno del Distrito Federal realizé

para implementar la politica educativa fueron las siguientes:

La ubicacion de los planteles

La creciente y desordenada urbanizacion de la Ciudad de México hacia la periferia
ha traido como consecuencia que muchos servicios urbanos no se ofrezcan, o se
prestan de manera deficiente; tal es el caso de la educacion, donde existen grandes
desigualdades y dificultades en el acceso, permanencia y calidad de los servicios
educativos entre los diversos estratos sociales. Esta problematica se manifiesta en la
insuficiencia de escuelas, ubicacion en algunos casos incorrecta, personal docente
escaso y mal preparado, etc. Asimismo, dadas las condiciones socioeconémicas de la
poblacién de las colonias populares, se presentan con mayor frecuencia los problemas

2 Forester, Johon (1984), Op. Cit., p. 332.
Ibid.
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de reprobacioén, desercién escolar, rezago educativo y bajos indices de escolaridad en

su poblacion.

La estrategia planteada fue establecer los planteles en las zonas de marginacion,
con la intencion de ampliar las oportunidades de educacién media superior en las zonas

marginadas de la ciudad, en que la oferta fuera insuficiente.

e Para determinar las zonas de marginacidn con escasa oferta educativa se
analizaron los siguientes indicadores, en un radio de 1.5 y de 3 kilometros de las
inmediaciones del posible plantel:

e Zonas del Distrito Federal de muy alta, alta o mediana marginacién

e Matricula actual de secundaria.

e Cantidad de alumnos egresados de secundaria.

e Poblacién de 6 a 14 afios de edad que asiste a la escuela.®

e Poblacion de mas de 15 afios de edad que asiste a la escuela.

e Numero y tipo de escuelas de educacién media superior.

Para la seleccion de los predios y de acuerdo con la politica de establecer
planteles de educacion media superior en estas zonas de las Delegaciones, se integro
un equipo multidisciplinario conformado por las Secretarias de Desarrollo Social,
Desarrollo Urbano y Vivienda y de Obras y Servicios, asi como de las Direcciones
Generales de Patrimonio Inmobiliario, Obras Publicas, Desarrollo Urbano, Servicios
Metropolitanos e Instituto de Educacion Media Superior, con objeto de acelerar el
proceso de busqueda y asignacion de predios e inmuebles que tuvieran las condiciones

necesarias para establecer planteles de educacion media superior.

e Se visitaron mas de 130 predios e inmuebles, los cuales fueron evaluados en su
condicion fisica (tamafio y condiciones del terreno), situacion legal (uso de suelo

entre otros) y de acceso, con el fin de seleccionar las mejores opciones. La

°Cfr. XI Censo General de Poblacién y Vivienda. Distrito Federal, INEGI, Resultados definitivos, Datos
por AGEB Urbana, México, 1990.
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busqueda fue compleja, dado el gran nimero de variables a considerar para la

selecciéon de los mismos.

Para la construccion de los planteles, la Direccion General de Obras disefié un
proyecto modelo, de acuerdo con las necesidades planteadas en la propuesta
educativa. Posteriormente la Direccion General de Obras realizd la adaptacion para

cada uno de los predios.

Una vez que se concluyo con el proceso de adaptacion del proyecto, el proceso de
cambio de uso de suelo y los tiempos de licitacion y construccion, las actividades
escolares se iniciaron el 27 de agosto de 2001, solamente en tres de los inmuebles
definitivos (en las Delegaciones lIztapalapa 1, Miguel Hidalgo e lztacalco), y en 7
planteles alternos adicionales, se atienderon a 2,500 alumnos de primer ingreso, 150
correspondientes a cada uno de los nuevos planteles y 250 en Preparatoria Iztapalapa
1y se proyecta contar con 5,600 estudiantes de primer ingreso en el Sistema para 2003
una vez que estén concluidos los planteles definitivos. Es decir, se atendera cada afio
aproximadamente al 10% de la poblacion objetivo actual en las zonas de marginacion;
con la ubicacién de 15 nuevos planteles en trece delegaciones del Distrito Federal,

seran beneficiadas un total de 1,135 colonias, incluyendo 516 en areas de marginacion.

3.3.1 El marco legal

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en uso de las facultades que le otorgé la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expidié en el afio 2000 una Ley
de Educacion del Distrito Federal, que contiene mdltiples disposiciones encaminadas a
que la educacidon sea democratica y equitativa. Sin embargo, la Ley no ha entrado en
vigor por dos circunstancias: a) la misma Asamblea introdujo un articulo transitorio que
condiciona la entrada en vigor a la conclusién del proceso de descentralizacion de la
educacion basica y b) la Secretaria de Educacion Puablica impugno ante la Suprema
Corte de Justicia, diversas disposiciones de dicha Ley que, a juicio de la SEP,

contravienen a la Constitucibn. Consecuentemente, aln cuando la corte resuelva a
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favor de la SEP, la parte no impugnada de la ley tampoco entrard en vigor sino se

realiza el proceso de descentralizacion.

No obstante que estan pendientes el proceso de descentralizacién de la educacion
basica y la entrada en vigor de la Ley de Educacion expedida por la Asamblea
Legislativa, el gobierno del Distrito Federal ejerce diversas facultades en el campo
educativo determinada por la Constitucién sustentado en el Articulo 3° constitucional,
particularmente en su fraccion octava, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, la

Ley General de Educacion y la Ley de la Administracion Publica del Distrito Federal.

Articulo 30. Constitucional.

“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El Estado -federacion, estados, Distrito
Federal y municipios-, impartird educacién preescolar, primaria y secundaria. La

educacion preescolar, primaria y la secundaria conforman la educacién basica obligatoria.

La educacion que imparta el Estado tendera a desarrollar arménicamente todas las
facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria y la conciencia

de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia.

VIIl.  El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la
Republica, expedird las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social
educativa entre la Federacion, los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones
econdmicas correspondientes a ese servicio publico y a sefialar las sanciones aplicables
a los funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo

mismo que a todos aquellos que las infrinjan.”

El articulo 4° transitorio de la Ley General de Educacion restringe la accion educativa
del Gobierno del Distrito Federal.
“Cuarto.- El proceso para que el gobierno del Distrito Federal se encargue de la
prestacion de los servicios de educacion inicial, basica incluyendo la indigena- vy
especial en el propio Distrito, se llevara a cabo en los términos y fecha que se acuerde
con la organizacion sindical. A partir de la entrada en vigor de la presente Ley y hasta la
conclusién del proceso antes citado, las atribuciones relativas a la educacioén inicial,

basica incluyendo la Indigena- y especial que los articulos 11, 13, 14 y demas sefialan

1



para las autoridades educativas locales en sus respectivas competencias
corresponderan, en el Distrito Federal, a la Secretaria. A la conclusion del proceso

citado entrara en vigor el primer parrafo del articulo 16 de la presente Ley".

Como puede observarse, la restriccion es solamente en lo que se refiere a la
educacion inicial, basica incluyendo la indigena y especial; en consecuencia, el
gobierno del Distrito Federal tiene (sin necesidad de esperar a la transferencia de la
educacién béasica o a la entrada en vigor de la Ley expedida por la Asamblea
Legislativa) la facultad y la responsabilidad de ejercer otras mdultiples tareas educativas
que le confiere el articulo 11 de la Ley general de educacion.

“Articulo 11.- La aplicacion y la vigilancia del cumplimiento de esta Ley corresponden a
las autoridades educativas de la Federacion, de las entidades federativas y de los
municipios, en los términos que la propia Ley establece.

Para efectos de la presente Ley, se entendera por:

l.- Autoridad educativa federal, o Secretaria, a la Secretaria de Educacion Publica de la
Administracion Puablica Federal;

Il.- Autoridad educativa local al ejecutivo de cada uno de los estados de la Federacion,
asi como a las entidades que, en su caso, establezcan para el ejercicio de la funcién
social educativa, y

lll.- Autoridad educativa municipal al ayuntamiento de cada municipio.”

Promover y atender todos los tipos y modalidades educativas, incluida la
educacién superior,... la investigacion cientifica y tecnologica, y alentar el

fortalecimiento y la difusion de la cultura nacional y universal (articulo 9)

“Articulo 90.- Ademas de impartir la educacion preescolar, la primaria y la secundaria,
el Estado promovera y atenderd -directamente, mediante sus organismos
descentralizados, a través de apoyos financieros, o bien, por cualquier otro medio-
todos los tipos y modalidades educativos, incluida la educacién superior, necesarios
para el desarrollo de la Nacion, apoyard la investigacion cientifica y tecnolégica, y

alentara el fortalecimiento y la difusion de la cultura nacional y universal.”
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Promover y prestar servicios educativos, distintos en los previstos en las

fracciones | y IV del articulo 13 (educacién basica)

“Articulo 13.- Corresponden de manera exclusiva a las autoridades educativas locales, en
Sus respectivas competencias, las atribuciones siguientes:

l.- Prestar los servicios de educacion inicial, basica incluyendo la indigena, especial, asi
como la normal y demas para la formacién de maestros,

IV.- Prestar los servicios de formacion, actualizacion, capacitacion y superacion
profesional para los maestros de educacion basica, de conformidad con las disposiciones

generales que la Secretaria determine.”

Determinar y formular planes y programas de estudio distintos de los previstos en
la fraccién | del articulo 12.

“Articulo 12.- Corresponden de manera exclusiva a la autoridad educativa federal las
atribuciones siguientes:

|.- Determinar para toda la Republica los planes y programas de estudio para la
educacion preescolar, la primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion

de maestros de educacion basica, a cuyo efecto se considerara la opinion de las
autoridades educativas locales y de los diversos sectores sociales involucrados en la
educacion en los términos del articulo 48.”

Revalidar y otorgar equivalencias de estudios distintos de los mencionados en la
fraccion V del articulo 13

“Articulo 13.- Corresponden de manera exclusiva a las autoridades educativas locales,
en sus respectivas competencias, las atribuciones siguientes:

V.- Revalidar y otorgar equivalencias de estudios de la educacion preescolar, la
primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion de maestros de educaciéon

béasica, de acuerdo con los lineamientos generales que la Secretaria expida.”
Otorgar, negar y retirar el reconocimiento de validez oficial a estudios distintos de

los de primaria, secundaria y normal; editar libros y producir otros materiales didacticos;

prestar servicios bibliotecarios; promover la investigacion que sirva como base a la
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innovacion educativa; impulsar el desarrollo de la ensefianza tecnoldgica; fomentar y
difundir las actividades artisticas, culturales y fisico-deportivas en todas sus

manifestaciones y vigilar el cumplimiento de esta Ley.

Concurrir al financiamiento de los servicios educativos en el propio Distrito Federal
(articulo 16).

“Articulo 16.- Las atribuciones relativas a la educacién inicial, basica -incluyendo la
indigena- y especial que los articulos 11, 13, 14 y demas sefialan para las autoridades
educativas locales en sus respectivas competencias corresponderan, en el Distrito
Federal al gobierno de dicho Distrito y a las entidades que, en su caso, establezca. En el
ejercicio de estas atribuciones no sera aplicable el articulo 18.

Los servicios de educacién normal y demas para la formacion de maestros de educacion
bésica seran prestados, en el Distrito Federal, por la Secretaria.

El gobierno del Distrito Federal concurrird al financiamiento de los servicios educativos en

el propio Distrito, en términos de los articulos 25y 27.”

Los articulos 32 y 33 de la misma Ley establecen otras muchas obligaciones de
las cuales no esta exceptuado el gobierno del Distrito Federal;

“Articulo 32.- Las autoridades educativas tomaran medidas tendientes a establecer
condiciones que permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacion de cada
individuo, una mayor equidad educativa, asi como el logro de la efectiva igualdad en
oportunidades de acceso y permanencia en los servicios educativos.

Dichas medidas estaran dirigidas, de manera preferente, a los grupos y regiones con
mayor rezago educativo o que enfrenten condiciones econdémicas y sociales de

desventaja.

“Articulo 33.- Para cumplir con lo dispuesto en el articulo anterior, las autoridades
educativas en el ambito de sus respectivas competencias llevaran a cabo las

actividades siguientes:
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I.- Atenderan de manera especial las escuelas en que, por estar en localidades aisladas
0 zonas urbanas marginadas, sea considerablemente mayor la posibilidad de atrasos o
deserciones, mediante la asignacion de elementos de mejor calidad para enfrentar los
problemas educativos de dichas localidades;

Il.- Desarrollaran programas de apoyo a los maestros que realicen su servicio en
localidades aisladas o zonas urbanas marginadas, a fin de fomentar el arraigo en sus
comunidades;

lll.- Promoveran centros de desarrollo infantil, centros de integracion social, internados,
albergues escolares e infantiles y demas planteles que apoyen en forma continua y
estable el aprendizaje y el aprovechamiento de los alumnos;

IV.- Prestaran servicios educativos para atender a quienes abandonaron el sistema
regular, que faciliten la terminacion de la educacién preescolar, primaria y la secundaria;
V.- Otorgaran apoyos pedagdégicos a grupos con requerimientos educativos especificos,
tales como programas encaminados a recuperar retrasos en el aprovechamiento
escolar de los alumnos;

V|.- Estableceran sistemas de educacién a distancia;

VIl.- Realizardn campafias educativas que tiendan a elevar los niveles culturales,
sociales y de bienestar de la poblacion, tales como programas de alfabetizacion y de
educacién comunitaria;

VIIl.- Desarrollaran programas para otorgar becas y demas apoyos econdmicos a
educandos;

IX.- Efectuaran programas dirigidos a los padres de familia, que les permitan dar mejor
atencion a sus hijos;

X.- Otorgaran estimulos a las asociaciones civiles y a las cooperativas de maestros que
se dediguen a la ensefanza;

XI. Promoveran mayor participacién de la sociedad en la educacion, asi como el apoyo
de los particulares al financiamiento y a las actividades a que se refiere este capitulo;
XIl.- Concederan reconocimientos y distinciones a quienes contribuyan a la consecucion
de los propésitos mencionados en el articulo anterior, y

XIll.- Realizaran las demas actividades que permitan ampliar la calidad y la cobertura de

los servicios educativos, y alcanzar los propésitos mencionados en el articulo anterior.

El Estado también llevarda a cabo programas asistenciales, ayudas alimenticias,

campafas de salubridad y demas medidas tendientes a contrarrestar las condiciones

81



sociales que inciden en la efectiva igualdad de oportunidades de acceso y permanencia

en los servicios educativos.”

Podemos decir que estas obligaciones, tienden a establecer condiciones que
permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacion de cada individuo, una mayor
equidad educativa, asi como el logro de la efectiva igualdad en oportunidades de

acceso y permanencia en los servicios educativos.

El articulo 74 de la Ley General de Educacion establece que
“Los medios de comunicacidn masiva, en el desarrollo de sus actividades, contribuiran
al logro de las finalidades previstas en el articulo 7°, conforme a los criterios

establecidos en el articulo 8°”.

En el Distrito Federal, la aplicacion y vigilancia de esta disposicion compete al gobierno

de esta entidad.

Con base en estas atribuciones legales y de acuerdo con los recursos disponibles
y las prioridades definidas en el plan de gobierno, el 6rgano ejecutivo del gobierno del
Distrito Federal realiza las actividades en materia de educacion en la ciudad de México,
entre las que destacan las ya mencionadas anteriormente (la ampliacion de los

servicios educativos en el nivel medio superior y en el superior).

Al mismo tiempo, se ha propuesto afadir a este plan de ampliacion la tarea de
contribuir al mejoramiento de estos niveles educativos. Ambos proyectos no solamente
permitiran ingresar a la educacién superior y media superior a mas jovenes, sino
también con ellos se busca aportar soluciones practicas a mdultiples problemas que

actualmente tienen esos niveles educativos.

Consecuentemente en la definicibn de las acciones educativas del gobierno del
Distrito Federal, se han analizado las necesidades educativas de la juventud y con esta
perspectiva se ha elaborado un modelo educativo que busca responder a estas

necesidades.
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Por supuesto atender a las aspiraciones educativas de la poblacion exige,
también, que el gobierno ponga en marcha programas efectivos de informacién
educativa que con toda honradez y claridad permitan que esas aspiraciones se

construyan sobre la base mas objetiva posible.

3.4 La evaluacion.

La evaluacion es una herramienta (til que permite satisfacer las exigencias de
informacion y transparencia, informa a la sociedad en su conjunto, como destinataria
dltima de las politicas implementadas, la evaluacion cobra especial relevancia como
mecanismo legitimador, donde transparencia y eficiencia son las expresiones mas
inequivocas. La evaluacion es importante no solo por la informacién que proporciona a
los que se interesan en conocer los resultados de la aplicacion de una politica, sino por
el proceso de retroalimentacion en el proceso de elaboracién de politicas, las
conclusiones y recomendaciones que se puedan obtener de la evaluacién, permiten

determinar si una politica continda, se modifica o se da por terminada.

De ahi la importancia de la evaluacion como instrumento para mejorar la
planificacion y ejecucion de las politicas publicas, especialmente en un contexto
sociopolitico como el que se vive actualmente en el Distrito Federal caracterizado por
factores tales como la modernizacion de la administracion publica y la toma de
conciencia por parte de la sociedad de sus derechos, que conlleva la necesidad de
involucrar a la sociedad en su conjunto a participar al menos, en el disefio de las
politicas publicas que se aplicaran en el espacio local. De igual manera, el gobierno de
la ciudad de México tiene como tarea la descentralizacion politico-administrativa del
poder y de las decisiones en las delegaciones politicas que conforman el Distrito

Federal
De esta forma, la politica educativa implementada forma parte de la agenda

politica que persigue objetivos que estan relacionados y que se caracterizan por la

participacion de varios actores institucionales, gestores y beneficiarios; las instituciones
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publicas de los diferentes niveles de gobierno que participan en la ejecucion y gestion
de las politicas hacen mas complejo el proceso de elaboracion, ejecucion, seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas. Consideramos, por tanto, que la evaluacién
contempla la evolucién de objetivos e intereses de los actores que intervienen en el
disefio de la politica, produciendo informacion util para la negociacion, es decir, en la
evaluacion son los actores politicos, econdmicos y sociales los verdaderos

protagonistas en la definicion y evaluacién de su propio desarrollo.

En el Distrito Federal, los cambios que se operan en el balance de fuerzas al
interior de las instituciones representativas, (cAmara de diputados y senado) quedan
acotados por el contexto general del sistema politico autoritario prevaleciente en el pais.
Su autonomia y las posibilidades de un ejercicio autogestionario del poder se ven
limitados hasta que consiga disefiar sus propios marcos normativos. El paso de la
Asamblea de Representante a Asamblea Legislativa, posibilita avanzar en la definicion

de un marco que fomente nuevas relaciones con la sociedad.

El gobierno de la ciudad de México aspira a redimensionar el concepto de lo
publico como un espacio de participacion colectiva, en medio de un modelo en que las

relaciones se articulan preferencialmente en lo privado e individual.

El desarrollo alcanzado por los grupos sociales organizados se constituye en una
plataforma béasica importante en la cultura de movilizaciébn y participacion de la

poblacion.

Seis décadas de gobierno del Partido Revolucionario Institucional considerado por
muchos autores como un régimen paternalista y autoritario diluyeron la condicion de
ciudadano, convirtiéndolo en receptor de la politica de beneficio social y
condicionandolo a ser integrante de los partidos politicos o de las grandes
corporaciones sindicales. Solo en los ultimos afios ha resurgido un proceso que busca

ser tomado en cuenta en las politicas de gobierno. A partir del reconocimiento de estas
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limitantes, y de la situacién que vive actualmente el sistema educativo del Distrito

Federal, el gobierno actual de la Ciudad, implementa la politica educativa.

A continuacién se presentan datos que nos permiten conocer algunos indicadores
de los estudiantes inscritos en el sistema de bachillerato del Distrito Federal y que nos
muestran que los objetivos propuestos de brindar una oportunidad de educacion media
superior a poblacién con poco acceso a ella se estd cumpliendo.

Datos socioecondmicos de los estudiantes de nuevo ingreso (agosto 2001):**

Del total de los estudiantes de nuevo ingreso que se matricularon en el Sistema de
Bachillerato en el ciclo escolar que inicié en agosto de 2001, el 52.6% son hombres y el
47.4% son mujeres.

En cuanto a la edad, casi el total tiene una edad menor a los 30 afios, y mas del
87% tiene entre 14 y 16 afos. El 70% declara haber egresado de secundaria entre
1999 y 2002; con respecto a sus calificaciones el 17.3% reporta promedios entre 8 y 10

al egreso de la misma.

Como se observa, la poblacion estudiantil esta constituida casi en su totalidad por
jovenes y en su gran mayoria por menores de edad, con un egreso reciente de la
secundaria. Estos datos se cruzan también con su estado civil que, como es de

esperarse la mayoria es soltero (93%).

La poblacién estudiantil aun siendo joven tiene responsabilidades laborales en un
47.7% en actividades que en su mayoria son temporales o participando con la familia,
ya sea con o sin pago. Del total de los estudiantes el 11% de los jévenes tienen empleo
permanente con plaza que por lo regular son los de mayor edad y pertenecen al grupo

de casados o en unién libre.

! Maqueo Lucio Gémez, Maria Guadalupe, Op. Cit.
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Con respecto al ingreso familiar el 76.6% reporta tres 0 menos salarios minimos, y

un 15.7% informa contar con mas de 5 salarios minimos.

Estos ingresos familiares se corresponden con las zonas en donde estan ubicadas
las preparatorias que, como ya se ha mencionado son zonas con niveles de

marginacion sociodemograficas.

En la prensa y otros medios se han publicado opiniones en el sentido de que este
nuevo sistema es innecesario pues, se argumenta que la demanda anual para este
nivel alcanza el mismo numero que las plazas que ofrecen las instituciones ya
existentes. Este argumento no presta atencion al grave problema de la distribucion
geografica inequitativa de dichas plazas, ademas, estas plazas existentes incluyen a las
de formacion técnica de nivel medio y por lo tanto el argumento no toma en cuenta que
no es lo mismo el bachillerato que la llamada ensefianza técnica. Desde el punto de
vista del gobierno del Distrito Federal, las condiciones sociales, culturales y econémicas
de la juventud mexicana de hoy hacen que la educacién sélida y amplia del bachillerato
se haya convertido en una necesidad esencial; ademas, asi lo perciben muchos
jovenes y padres de familia, y por tal motivo insisten en cursar el bachillerato y no hacen

uso de las vacantes disponibles en otros programas.

Como se ha sefialado, otro propdsito de este sistema de bachillerato es contribuir
a la solucion de graves problemas pedagdgicos que aquejan a este nivel educativo. El
resultado de estos problemas se hace evidente en el alto indice de fracasos escolares
(la eficacia terminal promedio en el pais es menor al 45% y hay planteles que no
alcanzan ni siquiera el 20%), en la pobre formacion de los egresados (que se constata
en los alumnos que ingresan a la educacion superior) y en la insatisfacciéon de los

propios actores en este nivel educativo (estudiantes, maestros y funcionarios).
El sistema de bachillerato del gobierno del Distrito Federal se empefia en elevar la

calidad de la educacion de este nivel. Para ello ha puesto en el centro mismo del

proyecto a los estudiantes y sus necesidades educativas, ha integrado una planta
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académica con profesores de tiempo completo que tienen una formacion de alto nivel
(todos tienen licenciatura y muchos maestria y doctorado); ha establecido una
organizacion horizontal que compromete a todos los actores en la toma de decisiones;
ha formulado un plan de estudios centrado en materias solidas (filosofia, historia,
literatura, matematicas, fisica, quimica, biologia, artes plasticas, mdasica); ha
incrementado considerablemente las horas de estudio previstas para los alumnos (26 a
la semana) y ha puesto las condiciones necesarias para que se hagan efectivas
(bibliotecas, cubiculos para los estudiantes, tiempo de los profesores para impartir
tutorias); ha establecido un sistema de evaluacion del aprendizaje destinado a apoyar el
proceso educativo, independiente de los examenes finales para la certificacion de los
conocimientos; ha establecido para los profesores una carga de trabajo que le permite
dar tutorias a los alumnos, hacer evaluaciones, estudiar, trabajar colectivamente con

sus compairieros y participar en la conduccion del plantel.

Al analizar la situacibn que guarda la educacidon superior en términos de
equipamiento y cobertura encontramos que en cuanto a la existencia de Instituciones
de Educacion Superior en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, se observa
una concentracion de ellas en las delegaciones de la "ciudad interior", y en las
delegaciones y municipios de la periferia preferencial del poniente y suroeste, mientras
que en las delegaciones y municipios del oriente son muy escasas, las Instituciones de

Educacion Superior ahi situadas.

Esta localizacion del equipamiento de la educacion superior en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México confirma su estructura urbana desigual. La
ubicacion de las Instituciones de Educacion Superior, a diferencia de las instituciones
de nivel basico, no responde a las necesidades urgentes que plantean los sectores
mayoritarios de la sociedad, sino a una relacion que expresa la subordinacion del
aparato gubernamental a los intereses y necesidades de los estratos sociales medios y
altos (quienes poseen un poder econdmico y politico en la sociedad). Asi, Ciudad
Universitaria esta localizada cerca de San Angel, Jardines del Pedregal, Chimalistac,

etc.; el IPN de Zacatenco cerca de Lindavista, en Santo Tomas cerca de Santa Maria la
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Rivera; la Facultad de Estudios Superiores Cuautittan en el municipio de Cuautitlan
Izcalli (a donde se orient0 la ubicacion del crecimiento natural de los estratos medios),
etc. Esta situacion sobre la ubicacion de las Instituciones de Educacion Superior
demuestra la orientacion de la politica urbana en la dotacion del equipamiento urbano,

con una expresion clara de una ciudad segregada socialmente.

Un breve analisis historico de la atencion a la demanda de los servicios de
educacion superior en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, nos muestra que
la distribucion de la matricula es otro aspecto que complementa la vision sobre la
situacion de bienestar social de la poblacion; asimismo, contribuye a delinear las

estructura intraurbana.

Para el analisis de la atencion a la demanda, primero se vera la evolucion de la
matricula en dos periodos: 1980-1986 y 1986-1991; en los ambitos nacional,
metropolitano, en el Distrito Federal y en los municipios conurbados. En el periodo
comprendido entre 1980 y 1986, la matricula en la educacion superior se incremento a
nivel nacional en un 35.11%, lo que significa un logro importante en la formacion de
profesionales en el pais; en donde las Instituciones de Educacién Superior publicas
tuvieron un incremento relativo un poco menor al total, que fue de un 31.77%, mientras
que las Instituciones de Educacion Superior privadas incrementaron su matricula en un
56.45%.

En el caso de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México tuvo un ligero
incremento en la matricula global, siendo del 8.15%; sin embargo, las Instituciones de
Educacion Superior publicas registraron un pequefio decremento del - 0.53%, lo que
contribuy6 a que el incremento total fuera bajo. Las Instituciones de Educacion Superior
privadas ampliaron su matricula en un 62.82%, lo que significé un gran avance de éstas
(CUADRO 1).
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CUADRO 1

Incremento de la matricula en el periodo 1980-1986 en Educacion Superior

AMBITO AMBITO
LOCALIDAD , % % TOTAL %
PUBLICO PRIVADO
NACIONAL 200,009 31.8 55,878 56.5 256,787 35.1
ZMCM 1,261 -0.5 23,610 62.8 22,349 8.2
D.F. -17,616 -8.7 16,299 50.1 -1,317 -0.6
MUNICIPIOS 16,355 50.0 7,311 144.8 23,666 62.6

Fuente: Elaboracion personal a partir de la informacion de los Anuarios de ANUIES, 1980 y 1986.

En los municipios conurbados, la matricula crecié en una proporcién mayor a los

ambitos nacional y metropolitano, siendo del 62.64%; donde las Instituciones de

Educacién Superior publicas aumentaron el nUmero de alumnos en un 49.96%. Las

Instituciones privadas tuvieron un incremento acelerado del 144.8% en el periodo 1980-
1986 (CUADRO 1).

En el otro periodo de comparacion, los incrementos en la matricula de las

Instituciones de Educacién Superior, en términos globales, fueron similares en los

ambitos nacional, metropolitano y municipal. Sin embargo, la tendencia de un

crecimiento mayor de las Instituciones de Educacién Superior privadas sigui6

registrandose en el periodo 1986-1991 (CUADRO 2).

CUADRO 2

Incremento de la matricula en el periodo 1986-1991 en Educacion Superior

AMBITO AMBITO
LOCALIDAD , % % TOTAL %
PUBLICO PRIVADO
NACIONAL 58,308 7.0 44,938 29.0 103,246 10.5
ZMCM 4,844 21 22,407 36.6 27,251 9.2
D.F. 3,972 21 16,640 34.1 20,612 8.8
MUNICIPIOS 872 1.8 5,767 46.7 6,639 10.8

Fuente: Elaboracion personal a partir de la informacion de los Anuarios de ANUIES, 1986 y 1991.
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Con base en lo anteriormente expresado se pueden hacer las siguientes

consideraciones:

El crecimiento de la matricula de la educacién superior en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México ha sido poco, incluso negativo (en el periodo 1980-1986); esto
se debe a dos situaciones: una, por la politica de desconcentracion de la educacién
superior tanto a nivel intraurbano como nacional; pues el decremento mas alto se dio en
las Instituciones de Educacion Superior publicas del Distrito Federal con menos 8.65%
(entre 1980-1986); la otra razon por la cual las Instituciones publicas tienen un
crecimiento muy bajo en su matricula es por la restriccion del gasto publico en
educacioén, entre 1980 y 1986 se redujo de 34.4 (miles de millones de pesos constantes
de 1970) a 23.7; y su participacion en el Producto Interno Bruto (PIB) se redujo de 3.6 a
2.7%.

El acceso a la educacion superior se esta tornando cada vez mas elitista; esto se
confirma con base en la observacion de los incrementos que han tenido las
Instituciones privadas en su matricula (donde la mayoria de la poblacion no tiene

posibilidades de ingresar).

El incremento de la participaciébn de las Instituciones de Educacién Superior
privadas en la educacion superior, que en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México va de un 13.71% a un 25.83% entre 1980 y 1991, es decir que casi se duplico; y
en los municipios del sector norponiente el avance es aln mayor, de un 24.56% en
1986 a un 31.4% en 1991.

Estos datos demuestran las tendencias de la politica educativa actual, que se
empez6 a instrumentar desde los anteriores régimen de gobierno, y que consiste en la
disposicion hacia la privatizacién de los servicios que presta el Estado, éste contribuye
a que se acentue cada vez mas la piramide social, y en el caso de la problematica
urbana de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, se configure cada vez mas

una ciudad segregada socialmente.
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La politica educativa en el nivel superior plantea y se manifiesta en un mayor
impulso y apoyo a la educacién tecnolédgica en detrimento de la formacion universitaria
y se evidencia en dos instituciones publicas: Universidad Nacional Autonoma de México
e Instituto Politécnico Nacional, los que surgieron con una cobertura nacional, pero que

actualmente tienen un caracter metropolitano.

En el Instituto Politécnico Nacional, durante el lapso que va de 1986 a 1991, se
incrementd la matricula de 52,696 alumnos a 57,597, lo que represent6 un incremento
del 9.51%; para este crecimiento significativo contribuyeron dos hechos: La creacion de
la Unidad Interdisciplinaria de Biotecnologia, en 1990, con carreras que responden a los
requerimientos del aparato productivo y a los avances cientificos y tecnoldgicos
(Ingeniero: en Alimentos, Ambiental, Biomédico, en Biotecnologia y Farmacéutico); y el
alto crecimiento de la matricula de la Unidad Interdisciplinaria de Ingenieria, Ciencias
Sociales y Administrativas, que en 1986 tenia 6,024 alumnos y en 1991 tenia 9,306, lo

gue representd un incremento relativo del 54.48%.

Un menor impulso a la formacién universitaria se observa en la Universidad
Nacional Autbnoma de México con decrecimiento en su matricula, que de 92,642
alumnos en 1986 bajé a 84,986 en 1991, lo que significé una reducciéon del 8.26%; las
escuelas y facultades que disminuyeron su matricula significativamente fueron: Facultad
de Ciencias, Facultad de Filosofia y Letras, Facultad de Medicina, Facultad de Medicina

Veterinaria y Zootecnia, Escuela de Trabajo Social, ENEP-Ixtacala y ENEP-Aragon.

En el caso de las Instituciones privadas destaca el caso del Instituto Superior de
Estudios Superiores de Monterrey (Campus Estado de Meéxico), el cual tuvo un
incremento en su matricula de un 72.64% entre 1986 y 1991 (de 2,993 alumnos la elevo
a 5,167). Esta situaciéon contribuye al cumplimiento de la politica educativa en dos
directrices: impulso a la educacién superior tecnoldgica y privatizacion de la educacion.
En lo referente a creacion de carreras tecnoldgicas en las Instituciones de Educacion
Superior, en el periodo comprendido entre 1986 y 1991, destacan los campos de la

Informética y de la Biotecnologia.
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Otro hecho notable es la creacién de las Instituciones de Educacion Superior en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México: el Tecnoldgico de Estudios Superiores de
Ecatepec (TESE) y la Universidad Tecnoldgica de Netzahualcéyotl, proponiéndose ser
instituciones de excelencia, articuladas a los aparatos productivo y de servicios, donde
los laboratorios son las industrias y los centros de servicios; y en su financiamiento

participan los diferentes niveles de gobierno y el sector privado.

Las acciones anteriores (creaciones de carreras e instituciones) responden a las
necesidades y requerimientos del modelo economico del pais, enmarcado en un
contexto internacional, y que consiste en el desenvolvimiento de un nuevo patrén de
acumulacion de capital, con una direccionalidad que la economia mundial marca y se
caracteriza por ser cada vez mas interconectada, globalizada, interdependiente y
motivada a revolucionar la ciencia y la tecnologia como via alterna para incrementar la
produccion y la productividad. Es decir, la Modernizacion Educativa se enmarca en una

modernizacién global del pais.

Ante este panorama, el otro componente de la politica educativa del gobierno del
Distrito Federal es la creacion y puesta en marcha de la Universidad de la Ciudad de
México. Esta nueva institucion se hace necesaria en virtud de que cada afio las
instituciones publicas de educacién superior del Distrito Federal cierran las puertas a
docenas de miles de jovenes que desean ingresar a sus aulas, pero ademas, igual que
en el bachillerato, el proyecto tiene el proposito de contribuir a responder a diversos
retos de caracter cualitativo. Son empefios de este proyecto universitario enriquecer la
educacion superior con un trabajo académico riguroso de las ciencias y las
humanidades, establecer programas de difusion, divulgacion, extension y cooperacion
que vinculen estrechamente la universidad con la vida de la sociedad mexicana y

constituirse en una institucién centrada en el desarrollo del conocimiento y la cultura.
De esta manera, a través de la Universidad de la Ciudad de México el gobierno del

Distrito Federal pretende desarrollar un proyecto educativo, cientifico y cultural que

tiene dos objetivos fundamentales: ampliar la oferta educativa de tipo superior en la
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Ciudad de México y crear un espacio de innovacion donde se discutan cuestiones
fundamentales sobre la educacion superior en México y se responda de la mejor

manera a los retos actuales.

La Universidad de la Ciudad de México nace de la necesidad de ampliar las
oportunidades de educacién superior para sus habitantes, ya que desde 1974 no se
crea una universidad publica en el Distrito Federal, la Universidad surge de la
necesidad de introducir innovaciones académicas y pedagdgicas que mejoren la calidad

y el rendimiento de la educacion superior en México.

Se estima que en el pais en el afio 2002 sélo el 40% de demandantes de
educacion superior fueron aceptados por las instituciones de educacion superior
publica. Ademas, las politicas del gobierno federal de ampliacién de la cobertura no
estimulan el crecimiento de la oferta publica de educacién superior ni siquiera en la
medida requerida para alcanzar las metas que la Secretaria de Educacion publica se
fijo como meta, y segln estimaciones, en el mejor de los casos, en el afio 2006 se
logrard una cobertura entre el 27 y 28% ; aunado a ello, las tendencias de los ultimos
afos indican que la Secretaria de Educacién Publica favorece el crecimiento de la
oferta educativa a través de las instituciones de educacién superior tecnolédgicas y
privadas.

La Universidad Nacional Autbnoma de México sélo acepta el 12% de los 100,000
aspirantes de primer ingreso egresados de sistemas no incorporados a la UNAM, y el
Instituto Politécnico Nacional al 15% de los 60,000 aspirantes de primer ingreso. En los
ultimos 30 afios, si se considera que ademas de los egresados del bachillerato del ciclo
escolar inmediato anterior, hay otras poblaciones que aspiran a ingresar a la educacion
superior, por ejemplo, egresados del bachillerato en afios anteriores, egresados del
Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica, del Colegio de Bachilleres,
egresados de otras entidades que emigran al Distrito federal, etc., un promedio anual

de 50,000 aspirantes no logra ingresar a este nivel por deficiencias de la oferta.
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La Universidad de la Ciudad de México considera a sus estudiantes como su razén
de ser y como sujetos concientes, activos y responsables de su propia educacién, su
modelo educativo ofrece una formacion integral basada en la atencién personalizada de
los estudiantes. Su estructura curricular permite establecer una organizacion

personalizada del proceso de formacion disciplinaria y profesional.

Actualmente la Universidad de la Ciudad de México cuenta con tres planteles, dos
de ellos para impartir ensefianza de licenciatura: Centro Historico e Iztapalapa y un
plantel para posgrado: Del Valle. Asi mismo, esta en proceso de construccion un tercer
plantel ubicado en San Lorenzo Tezonco, donde se impartira ensefianza de nivel
licenciatura. La Universidad de la Ciudad de México, cuenta también con un Centro de
Estudios sobre la Ciudad, donde se llevan a cabo estudios sobre sus problematicas

mMAas apremiantes.

El 3 de septiembre se inicio el ciclo escolar 2001-2002 con una poblacion total de
561 estudiantes de licenciatura y 300 de posgrado, y con una planta docente
compuesta por 78 profesores. La oferta educativa fue de 9 licenciaturas, 2 maestrias y
un doctorado ofrecidos en dos planteles. En el ciclo escolar 2002-2003 que inici6 el 30
de septiembre, se atendieron a 832 estudiantes de primer ingreso, y una poblacion total
de 1,183 estudiantes de licenciatura y 360 de posgrado, lo que significé un incremento
del 110%. La oferta educativa fue de 11 licenciaturas, 4 maestrias y un doctorado,
ofrecida en tres planteles. EI 17 de septiembre de 2003 ingresaron 800 nuevos
estudiantes de licenciatura que por limitaciones de espacio fueron distribuidos
solamente en 2 planteles de la Delegacion Iztapalapa, a nivel de posgrado se contd con

358 estudiantes.

Como podemos observar, en términos de cobertura podemos decir que la politica
educativa implementada por el gobierno del Distrito Federal cumple con los objetivos
que se ha trazado, pero ¢qué sucede si consideramos que la evaluacion de politicas

publicas representa poder valorar la legalidad, legitimidad y la funcionalidad de éstas?
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Podemos decir que la politica educativa implementada por el gobierno del Distrito
Federal cuenta con los aspectos legales e institucionales necesarios para su
operacionalidad.

En cuanto a la legitimidad y funcionalidad, en la Ley de Educacién del Distrito
Federal y la Ley de Participacion Ciudadana en el Distrito Federal, quedan reconocidos
y garantizados los derechos de los ciudadanos y se postula la participaciéon ciudadana
como elemento indispensable para obtener mejores resultados. De esta forma, se
considera que la participacion no puede reducirse a la gestion de demandas, sino que
se presenta como una via para que los ciudadanos actien como sujetos activos. En
este sentido, podemos decir que existe un compromiso compartido por parte de la
ciudadania y el gobierno de acatar los resultados de las decisiones mutuamente
convenidas, que refleja la importancia de la aplicacion de los principios de libertad y
equidad, la adopcion de la democracia como camino politico para la accion participativa
de la sociedad y la educacion como instrumento efectivo para la construccién de una

sociedad mas libre y equitativa.

Sin embargo, aun cuando la Ley de Educacion del Distrito Federal prescribe la
integracion y funcionamiento de consejos de educacién por plantel, consejos de
educacion de zona, delegacionales y del Distrito Federal, dicha Ley no ha entrado en
vigor, por lo que sigue rigiendo la Ley General de Educacion que prescribe los consejos
de participacion social, instituidos en 1993. Se habla de la constitucién de consejos de
participacion social en distintos niveles: nacional, estatal, municipal y escolar (capitulo
VII, seccién ll, articulos 68 a 73); asi mismo, se establece que en el Distrito Federal se

constituiran por cada delegacion politica.

No obstante, el articulo 4° transitorio del Acuerdo Numero 260 por el que se
establecen los Lineamientos para la Constitucion y el Funcionamiento del Consejo
Nacional de Participacion Social en la Educacion, establece que en tanto no se
concluya el proceso de transferencia de los servicios de educacién basica al gobierno

del Distrito Federal, la participacién que le corresponde a esta entidad federativa, para
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efectos de dicho acuerdo, sera por conducto de la Subsecretaria de Servicios

Educativos para el Distrito Federal de la Secretaria de Educacion Publica.

Si a ello agregamos que el caracter de los consejos de participacion social se
considera como o6rgano de consulta, orientacion y apoyo, limitandose a recoger
opiniones y propuestas, a realizar estudios y en el mejor de los casos a analizar los
programas y proyectos promovidos por el gobierno. Podemos decir que este tipo de
consejos es inadecuado para incidir en la gestion publica, que no favorece el cambio de
actitudes hacia la colaboracion productiva de los actores participantes y que muy poco
contribuye a cambiar la relacion entre el gobierno y la sociedad, y a generar actitudes
corresponsables. A lo mas se trata de espacios que socializan informacién, que
permiten conocer los puntos de vista de los diferentes actores involucrados en el tema

de la educacion y que abren algunas posibilidades a la critica.

Por lo anterior, consideramos que la gestién del sistema educativo del Distrito
Federal no puede realizarse con las instituciones que ya conocemos, no negamos la
existencia de una instancia central, pero se requiere cambiar la estructura jerarquica

actual.

Si se pretende realmente que la participacion de la ciudadania incida en la
formulacién, implementacion y evaluacion de las politicas publicas es necesario que la

estructura sea acorde con la organizacion.

Al revisar la estructura legal y administrativa del Distrito Federal para la toma de
decisiones en materia de planeacion, observamos que presenta una estructura cupular
en donde la participacién ciudadana en la gestién de politicas sociales y publicas queda

restringida y asume una actividad meramente delegativa.

En primer lugar y ubicada en la cupula, las autoridades gubernamentales locales

son (articulo 8 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal):
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|. La Asamblea Legislativa del Distrito Federal;
Il. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal; y
lll. El Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

Pero ademas, el Distrito Federal no es un estado de la Federacion y por esta razén
no es totalmente autbnomo de las decisiones del presidente de la Republica y del
Congreso de la Unién (camara de diputados y senadores), lo cual significa que, en
estricto sentido, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal no es todavia un auténtico
congreso local y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal tampoco es del todo una

constitucion.

El articulo 87 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal establece que “la
Administracion Publica del Distrito Federal serd centralizada, desconcentrada y
paraestatal, de conformidad con lo dispuesto en este Estatuto y la ley organica que
expida la Asamblea Legislativa, la cual distribuird los asuntos del orden administrativo
del Distrito Federal.

La Jefatura de Gobierno del Distrito Federal y las Secretarias, asi como las demas
dependencias que determine la ley, integran la administracion publica centralizada.
Asimismo, la Administracién Publica del Distrito Federal contara con érganos politico-
administrativos en cada una de las demarcaciones territoriales en que se divida el
Distrito Federal; dichos 6rganos tendran a su cargo las atribuciones sefialadas en el

presente Estatuto y en las leyes”.

La participacion ciudadana presenta en esta estructura una situacion
desventajosa, porque los ciudadanos estarian ubicados en la base de la piramide lo
cual impide que ellos participen en la toma de decisiones de la cupula, esto implica que
Su participacion esta limitada con su delegado y por ende su intervencion es delegativa

a la delegacion politica a la que pertenecen.
En este sentido, los instrumentos de participacion ciudadana y los érganos de

representacion ciudadana previstos en la Ley de Participaciéon Ciudadana del Distrito

Federal, originan que los ciudadanos sean sélo consultores para la planeacion y no
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para la toma de decisiones. Por ello se hace necesario que para eficientar la eleccion
racional de la ciudadania es necesario su accion colectiva y su participacion con voz y

voto en las decisiones locales.

Tomando en cuenta todo lo anteriormente descrito, consideramos que es dificlil
hablar en estricto sentido de una participacién ciudadana en la politica publica de
educaciéon media superior y superior en el Distrito Federal, y de igual manera no
podemos catalogarla como politica publica, sino como un programa de gobierno, en
virtud de que no existen consejos ciudadanos en materia educativa en los que se
encuentren representados el gobierno, la academia, los empresarios y los ciudadanos,
ademas de que los mecanismos de participacién ciudadana son relegados a segundo

término

Aunque también podemos decir que el Distrito Federal se encuentra en una
transicion democratica marcada por tradiciones autoritarias que no ha podido superar,
es por ello que el analisis de politicas publicas en esta entidad se limite a estudiar sélo
politicas gubernamentales, y en el mejor de los casos a estudiar los cambios y

evolucion de la formulacion tradicional de la hechura de las politicas.

En este ambito de transicion se permite la entrada a algunos actores externos los
cuales son seleccionados por el aparato gubernamental quien si bien deliberadamente
delega la implementacion de algunas de las normas de participacion, todavia puede
ejercer la regulacién politica. La realidad que se vive en el Distrito Federal es de un
incipiente nivel de democracia derivado de una tradicion autoritaria, se mantiene la
tradicion centralista de subordinacién, solo modificando los viejos esquemas de
intermediacién y control. Debido a la transicion democratica se generan espacios de
participacion ciudadana, pero estos procesos son incapaces de producir esquemas
alternativos de gobernabilidad, se abren espacios pero no se genera realmente la
participacion, en este sentido la democracia es fragil lo cual sigue dando al aparato

gubernamental la capacidad de imponer sus intereses.
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Conclusiones

Los elementos conceptuales que nos ayudan a dar cuenta del significado y naturaleza
de las politicas publicas, asi como de las instancias y los mecanismos en que las
politicas se producen y reproducen como tales, son sin lugar a dudas el concepto de
Estado, de régimen politico, de sistema politico y de gobierno, a través de ellos se
determina la particular manera de formulacion e implementacion de las politicas

publicas en un pais.

La implementaciéon de las politicas publicas esta determinada por la manera
particular como los gobernantes disponen de los recursos institucionales para obtener
los resultados deseados; por la lucha entre las distintas fuerzas de poder por imponer
un determinado proyecto de direccion ideolOgica a la sociedad; por el grado en que la
distribucion del poder en las unidades del Estado y la sociedad se confrontan e
interfieren en la consecucién de los objetivos de las politicas publicas y con ello en las
relaciones entre gobernantes y gobernados; por el grado en que las relaciones
intergubernamentales se constituyen o no en una liga de transmision de las acciones y

decisiones de gobernantes y gobernados en el logro de un proyecto de gobierno.

Con la entrada en crisis del “Estado de bienestar” abocado a la satisfaccion de las
necesidades sociales, la legitimidad del gobierno se ve fuertemente cuestionada, se
crea un espacio de interacciones y mediaciones entre actores e instituciones
gubernamentales y no gubernamentales entre los cuales se generan pactos que cortan
transversalmente el marco legal bajo el cual venia funcionando el Estado y con ello la
ruptura del pacto sociopolitico que fundamenta la institucionalizacion del Estado, asi

como los limites del Estado como mecanismo de regulacién social.

Al darse esta ruptura, el Estado no puede reducirse al gobierno como ocurria en el
Estado de bienestar, e incluye en consecuencia a la sociedad civil o a la colectividad de
ciudadanos y sus organizaciones, de modo que lo politico como lo publico ya no son

identificados como lo gubernamental, ahora, al hablar de la toma de decisiones, implica
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la eleccion de una serie de acciones que se pueden llevar a cabo en distintos sectores
de la sociedad donde interactian cualquier cantidad de actores que los guian distintos
intereses. Dentro de esta constelacion de intereses, el sistema politico realiza el papel
de filtro en el que en un primer momento, organiza estos intereses segun mecanismos
de conexidon y desconexion en trayectorias ascendentes, pero no necesariamente

lineales hacia puntos de decision, dando origen a la agenda publica.

En base al fundamento de que el gobierno no puede resolver todos los problemas
de la sociedad, la seleccion de la agenda publica ha de ser el producto de un ejercicio
cada vez mas democratico y mas abierto. Desde este punto de vista la agenda publica
no es una decisiéon unilateral de la autoridad, sino una consecuencia de la apertura a las

prioridades sociales.

Si consideramos que las politicas publicas son cursos de accion orientadas a
resultados, entonces, éstas renuncian a la idea de los érganos y las estructuras rigidas
del pasado y se apoyan en la construccion de procesos verificables y abiertos que
pueden ser objeto de evaluacidén publica. La evaluacidon se convierte en un elemento

esencial de la politica publica.

El proceso de implementacién ya no es una caja negra con entradas y salidas,
sino una tabla raza que requiere de transparencia en los procedimientos en los que la
participacion ciudadana juega un papel muy importante, de acuerdo con la teoria de las
politicas publicas a mayor participacidon mejores resultados y una mejor identificacién de
los problemas que conformaran la agenda publica.

No obstante, es necesario dejar en claro que una politica publica lleva implicita la
participacion de la sociedad organizada en consejos ciudadanos conformados por
representantes del gobierno, la academia, los empresarios y los ciudadanos que
enfoquen sus esfuerzos a la solucion de problemas, que definen actores concretos en
situaciones concretas, los cuales son reconocidos y ordenados en el curso de la

trayectoria del conflicto o de la cooperacién entre varios actores, hasta alcanzar los

100



puntos de decision dispuestos en las estructuras de las autoridades publicas. De lo

contrario no estariamos hablando de politicas publicas sino de programas de gobierno.

Dentro de este escenario, a partir de julio de 1997 al realizarse la eleccion directa
del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el gobierno entrante afronta la necesidad de
crear la estructura juridico legal que le dé un caracter propio sin modificar su caracter de
capital de la republica y sede de los poderes federales, pero sobre todo sin dejar a su
ciudadania sin control alguno del Ejecutivo. Con una orientacion democratica se aboca
a dar solucion a las demandas sociales, y a la articulacion entre el control del régimen 'y
las presiones sociales y politicas, y encaminarse hacia su configuracion como una
entidad con poderes propios y derechos politicos propios, iniciandose un proceso de
creacion institucional, de reforma juridica y transformacion de las practicas del ejercicio

de la gestion publica y de la relacion misma entre los ciudadanos y sus autoridades.

Todo esto implicé conciliar una compleja legislacion disefiada en otro contexto
politico, al mismo tiempo que combatir antiguos vicios, como los de un sistema politico
sustentado en un partido hegemonico, un fuerte presidencialismo y una cultura
autoritaria con practicas corporativas y clientelares. Este escenario, caracterizado por la
correlacion de fuerzas de los grupos en el poder y la lucha por la hegemonia, nos llevé
a considerar el modelo de racionalidad limitada estructuralmente distorsionado como el

marco en el cual se desarroll6 nuestro trabajo.

Si utilizamos el modelo de racionalidad limitada para comparar la situacion
econdmica, politica y social que impera en la ciudad de México, podemos observar que
el escenario en el que trabajan los tomadores de decisiones para la implementacion de
las politicas publicas del gobierno de la Ciudad de México. En general y particularmente
en materia educativa se encuentra enmarcado por situaciones socialmente
diferenciadas, es decir, que en la toma de decisiones para la implementacion de
politicas publicas, la decision no le corresponde a un solo actor, que las relaciones
intergubernamentales juegan un papel muy importante, que los problemas son definidos

de acuerdo a los intereses de los diferentes actores participantes, que debido a

101



restricciones legales y estructuras formales, la implementacion de politicas publicas
gueda acotada dentro de reglamentaciones que no responden a las necesidades que la
sociedad reclama.

Asi mismo, encontramos un escenario estructuralmente distorsionado en virtud de
gue el poder y la capacidad de actuar de los actores sociales participantes se
manifiesta en forma inequitativa, inequidad que genera posiciones antagonicas en las
estructuras debido a que se representan intereses contrapuestos, y que estos
elementos terminan por modelar el contexto. Asi por ejemplo, en la ciudad de México se
ven claras diferencias entre la politica educativa implementada por el gobierno federal y
la puesta en practica por el gobierno del Distrito Federal, las barreras legales que tiene
que enfrentar éste para implementar dicha politica, la resistencia sindical al ver
afectados sus intereses, la idea de ciudadania y la forma en que el ciudadano debe
participar en la elaboracién e implementacion de politicas publicas, sélo por mencionar
algunas. De esta forma, a través de la racionalidad limitada se ponen de manifiesto las
distintas limitaciones que tienen quienes formulan politicas publicas, para razonar
dentro de una légica causal, es decir, para entender los sistemas estructuralmente

sesgados.

Dentro de este escenario, la implementacion de las politicas publicas puede verse
como un complejo entramado de toma de decisiones no necesariamente relacionales,
explicitas ni coherentes, estas se convierten en el componente central del ejercicio de
cualquier cargo publico siendo el eje en torno del cual giran todos los demas actos. Sin
embargo, también reconocemos a la toma de decisiones como constitutivas del
accionar cotidiano con impacto en la vida de los ciudadanos. En este sentido, no
consideramos que las decisiones correspondan al ambito de los politicos y las acciones
al ambito de la administracién, consideramos a la politica publica como la
implementacion de una red de multiples decisiones, que son las que dan forma final a la

politica publica en si.
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Reconocemos la asuncion de la definicion del problema como una decision clave
en el proceso de la implementacion de politicas publicas, ya que enmarca el campo de
accion de las acciones gubernamentales. Desde la nocién de racionalidad limitada, las
decisiones se toman a partir de la construccion de un modelo simplificado de la
realidad, es decir, el reconocimiento del problema, sin embargo, los decisores en la
practica se encuentran con problemas diversos, en los que se tienen mdultiples
situaciones de toma de decisiones diferentes segun las particularidades vy
combinaciones de las variables que intervienen en cada una, originandose un cuadro

complejo y a la vez sumamente dinamico.

Para estos casos, desde el enfoque de racionalidad limitada se identifican las
diferentes estrategias para la toma de decisiones segun las caracteristicas de la
situacion y por lo tanto, el grado de restriccion de la racionalidad del decisor, el
supuesto es que no siempre podemos tomar decisiones de la misma manera, o lo que
es mas grave aun, no siempre tomar decisiones de la misma manera es adecuado,
practico o viable politica o técnicamente, por lo tanto la comprension de la situacion

especifica es clave para decidir de manera inteligente.

Nos queda claro que modificar practicas basadas en la simplificacion o la imitacién
es imposible, moviéndonos so6lo en el plano de los saberes intelectuales o
metodoldgicos. Se trata por tanto de transformar procesos de decision, dada la
complejidad de variables que intervienen en ellos, se hace necesario en estos casos
desaprender para aprender en un juego simultaneo de reconstruccién-construccién, en
el que la correcta formulacion e implementacion de politicas publicas juega un papel

muy importante.

Al realizar el andlisis de la participacion de la ciudadania en la elaboracion de la
politica educativa de nivel medio superior y superior implementada por el gobierno del
Distrito Federal desde el enfoque de politicas publicas, nos damos cuenta que si bien
es cierto que se convocé a un Congreso de Educaciéon Publica de la Ciudad de México

donde patrticiparon diferentes sectores de la sociedad, que existen organismos como el
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Observatorio Ciudadano de la Educacion que analizan y proponen soluciones al
problema educativo por el que atraviesa la Ciudad de México y que se atendi6 a los
reclamos de la ciudadania para ampliar la cobertura educativa, también es cierto que
aun cuando en la legislacion del Distrito Federal existen los ordenamientos legales e
instituciones que dan legitimidad y funcionalidad a la participacion ciudadana como la
Ley de Participacion Ciudadana en el Distrito Federal y la Ley de Educacion del Distrito
Federal, es preocupante que a la fecha la Ley de Educacion no haya entrado en vigor,
por lo que la conformacion de los consejos ciudadanos prescritos en ella se encuentra
postergada y sigue rigiendo la Ley General de Educacion instituida en 1993 donde los
consejos ciudadanos que prescribe son considerados como 6rganos de consulta,
orientacion y apoyo, limitandose a recoger opiniones y propuestas, por lo que este tipo

de consejos no son los que se necesitan para conformar la nueva gestiéon publica.

Un requisito indispensable para que la participacion ciudadana sea posible es que
la estructura sea acorde con la organizacion. Sin embargo al revisar la estructura legal y
administrativa del Distrito Federal para la toma de decisiones en materia de planeacion,
observamos que es centralista, asi lo deja ver su estructura cupular en donde la
participacion ciudadana en la gestion de politicas sociales y publicas queda restringida

y asume una actividad meramente delegativa.

Se requiere entonces que para fortalecer la participacion ciudadana en la toma de
decisiones se invierta la pirdmide y la participacién no esté limitada con su Delegado y
por ende su intervencion deje de ser delegativa. Asi mismo, los instrumentos de
participacion ciudadana y los 6rganos de representacion ciudadana previstos en la Ley
de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, originarian que los ciudadanos no solo
sean consultores para la planeacion, sino verdaderos actores para la toma de
decisiones, lo que incidiria en eficientar la eleccion racional de la ciudadania y su accion

colectiva se envista de voz y voto en las decisiones locales.
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En estricto sentido es dificil hablar de que exista una participacién ciudadana en la
politica publica de educaciéon media superior y superior en el Distrito Federal, o de una
politica publica como tal, siendo s6lo un programa de gobierno.

Podemos decir que el Distrito Federal se encuentra en una transicibn democratica
marcada por tradiciones autoritarias que no ha podido superar. En este contexto de
transicion se permite la entrada a algunos actores externos los cuales son
seleccionados por el aparato gubernamental quien deliberadamente delega la
implementacion de algunas de las normas de participacion, pero sin dejar de ejercer la
regulacion politica. S6lo se modificaron los viejos esquemas de intermediacion y control,
se han generado espacios de participacion ciudadana, pero estos procesos son
incapaces de producir esquemas alternativos de gobernabilidad, se han abierto
espacios pero no se genera realmente la participacion, en este sentido la democracia
es fragil, lo cual sigue dando al aparato gubernamental la capacidad de imponer sus

intereses.

No negamos la existencia de politicas publicas en la materia, ni la utilidad que
tiene el andlisis de politicas, Unicamente ponemos en claro que la transicion
democratica por la que atraviesa la Ciudad de México transita de un régimen autoritario
a uno democratico, que es el impasse en el cual se cambia de un conjunto de
transformaciones institucionales, asi como de politicas ejercidas y manipuladas desde
una élite en el poder, hacia otro escenario diametralmente opuesto el cual consiste en
el disefio, definiciébn y funcionamiento de una nueva politica donde se pretende que
prevalezcan la discusion y la apertura, al amparo de nuevas reglas del juego

fundamentales para la dinamica inminente de la participacion ciudadana.

Partiendo del analisis de como el gobierno de la Ciudad de México definié la
alternativa de politica educativa de educacion media superior y superior aplicable en la
Ciudad de México, podria decirse desde el enfoque de la racionalidad limitada que los
elementos para conformar dicha politica son insuficientes para lidiar con la complejidad

causal propia de los sistemas sociales distorsionados estructuralmente. En este sentido,
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el enfoque propuesto no implica una critica a la orientacion o los fines de las politicas
publicas, muestra mas bien ciertos vacios en la racionalidad del gobierno del Distrito
Federal que podrian llenarse con la correcta implementacion de politicas publicas,
considerando que el actuar de los tomadores de decisiones se encuentra definido por

escenarios socialmente diferenciados y estructuralmente distorsionados.
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