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INTRODUCCION

A lo largo del conocimiento cientifico, el binomio investigacion y analisis determinan
a la teoria y sus categorias de especializacion. De hecho nada seria posible sin este
requisito del conocimiento, mismo que nos lleva a la definicion del objeto de estudio
en el ambito de la administracidén publica. Asi el trabajo que nos ocupa presenta tres
apartados y una constante referida al grado de dificultad que existe entre el deber
ser de una politica de gobierno y lo que en la practica se instrumenta o puede
instrumentarse sin menoscabo de la sociedad. El entorno politico y social dentro y
fuera de un pais reviste variables casi siempre medibles y posibilidades de
adecuaciones. La teoria deja de ser un acto de papel cuando se confronta con la
realidad, es ahi donde el qué hacer del cientifico social y del operario de politicas
debe nutrirse de su experiencia. El acto de administracién, luego entonces deberia
ser una resultante de esa dualidad y trabajo de la presente investigacion, nace pues
de una experiencia de politica publica y contrastes, limitaciones y variables externas
en conflicto. Esto es la politica de migracion en el entorno de la relacion bilateral y
lo que de ella emana, entre los paises de México y E.U.A en perspectiva al apoyo y
ayuda a mexicanos en el exterior, entendida como una politica publica de

negociacion controlable entre ambos gobiernos.

Los contenidos en el Primer Apartado, recurren a la raiz y origen del conocimiento
referente a la investigacion cientifico social sobre la ciencia politica, ciencias de la
politica ergo politicas publicas, asi como instituciones y estudiosos extranjeros vy
nacionales, tendencias, mecanica, afinidades tedricas y practicas de la nueva
herramienta que importd6 México de los Estados Unidos de Norteamérica e
Inglaterra, ahora técnica del mundo y de nuestro pais definida bajo el nombre de

ciencias de politica para politicas publicas.

El Segundo Apartado recaba contenidos y bases juridicas, lineamientos y
postulados de la migracion, contextualizacion de los derechos y obligaciones entre

México y Estados Unidos de Norteamérica en esa materia.

La suma del Tercer Apartado es la que resulta de la practica, esto es trabajo de

campo durante 18 meses entre mayo de los anos del 2001 al mes de julio del 2002
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en el Estado de Florida, encuentro con las comunidades mexicanas producto de la

observacion sobre asistencia a mexicanos que viven en el exterior,

Soy sabedor de los afios que han pasado y de los cambios que hoy dia se han
venido tramando alrededor del tema y creamoslo o no dichos cambios por parte de
ambos paises continuan en sus correspondientes salas de Congreso, mientras que

la poblacion mexicana es cada vez mas numerosa en el pais vecino.



APARTADO |.- FUNDAMENTOS TEORICOS-METODOLOGICOS DE LAS
POLITICAS PUBLICAS.

1.1.- El origen de las politicas publicas.

De una manera muy particular el surgimiento y desarrollo de las llamadas
ciencias de politicas aparece como reaccién a una especie de crisis intelectual en
las ciencias sociales en los Estados Unidos. Como ninguna otra disciplina o
corriente de pensamiento, las politicas publicas son un reflejo de la manera en
como es percibida la sociedad y el papel que enfrenta el cientifico social ante la
realidad y la ciencia; ya bien en su aproximacion o lejania a los problemas reales
que aquejan a la sociedad, o la presuncién cientifica y riesgo permanente al
enfrentarse el mundo a partir de aproximaciones teoricas desde una perspectiva

académica y presumiblemente cientifica.

Las preguntas que se hiciera Lasswell no son de ninguna manera nuevas en
su contexto. Cuando abordamos el surgimiento del enfoque de politica publica
comenzamos regularmente con la lectura de “La orientacion hacia las politicas”. En
el texto que viera su origen, “Lasswell creyd que la orientacion hacia las politicas
permitiria rebasar las especializaciones fragmentadas y establecer una nueva
ciencia social unificadora”!, asi pues, “tendrian una perspectiva global, enfatizarian
el contexto histérico de la politica y el estudio del cambio, difusion, invencién y

revolucion”2.

Para entender las causales que llevaron a plasmar la orientacion hacia las
politicas es inevitable hablar de la importancia del Consejo de Investigacion de la
Ciencia Social y las corrientes de pensamiento que en el convergieron bajo la
direcciéon de Charles Merriam. Junto con él podemos hablar de los programas
conjuntos entre la Universidad de Columbia y la Universidad de Yale y el
financiamiento de la Fundacion Rockefeller como parte indispensable del
surgimiento del enfoque de politica publica. En este sentido hablamos de una etapa

de Conjuncion e interés por el estudio y aportacion de “Técnicas mas inteligentes

1 Lerner y Lasswell, “ La orientacién hacia las politicas”, 1951, p. 3 y 4. En Luis Aguilar Villanueva. El
estudio de las politicas publicas. México, Miguel Angel Porria, 1992, p.152.
2 |Ibidem; p. 152



tanto al estudio y a la practica del gobierno como a las actitudes populares sobre el

proceso gubernamental.”3

Sin embargo, “el precursor del movimiento de las ciencias politica fue una
forma de conductismo multidisciplinario, inicial pero fuerte, que surgi®6 como
reaccion a los estudios sociales y juridicos de los 20 y 30.” 4 Mismos que se
caracterizaron por surgir de departamentos especializados en el desarrollo aislado
de las ramas de las ciencias sociales, primero de filosofia social, y luego de
“‘departamentos o escuelas “modernas”, de ciencia politica, sociologia, derecho,
psicologia, economia, etcétera; cada una celosa de sus propias fronteras y
desdeniosa frente a los impulsos.” 5 Es decir hablamos de una etapa de
replanteamiento de las ciencias sociales en los Estados Unidos en la que se parte
de la especializacion como forma y método para enfrentar la realidad. Ciertamente
una manera viciada en el que esta presente de forma inquietante el riesgo de
adaptar la realidad a la teoria y ajustar la multiplicidad de variables que conforman y
confluyen en una situacion o escenario a estudiar en una serie acotada de variables
y reacciones, medibles de acuerdo a parametros limitados a las oportunidades y

potencialidades que ofrece un campo de conocimiento.

La orientacion hacia las politicas retornara como parte de su filosofia la
tradicion conductista en su sentido mas basico y elemental referido a la conducta
humana y la importancia de la accién individual a partir de la contemplacion de su
aproximacion a los estudios de racionalidad en la toma de decisiones. De manera
mas importante esta respuesta “conductual” hacia la especializacion vy
fragmentacion del conocimiento “condujo a cruzar las fronteras entre las disciplinas
porque, precisamente, la conducta humana tiene muchos determinantes
interconectados: politicos, sociales, econémicos y psicolégicos. Al reconocer que
ninguna disciplina con sus métodos especializados tiene la clave, estos
conductistas se convirtieron en aplicados eclécticos cuando elegian sus modelos” 6,

le permitiria a Lasswell formular la propuesta multidisciplinaria como pilar de la

3 El comentario aparece al tiempo que se organizaba el CISC, que marcaria una pauta importante en esta
etapa de integracion en las Ciencias Sociales en los Estados Unidos. Charles E. Merriam, New aspects of
politics, (1929); p. XIlI, Luis Aguilar Villanueva; op. cit. p. 85

4 Luis Aguilar Viallanueva op. cit. P. 183

5 Ibidem.

6 |Ibidem



orientacion hacia las politicas y al mismo tiempo diferenciarla de la labor de las

ciencias sociales aplicadas. 7

El conductismo serda en ese sentido parte fundamental del proceso de
integracion de las ciencias sociales, 8 que nacera en los centros de investigacion
que surgiran después de la primera Guerra Mundial, de la mano de intelectuales
heterodoxos de la talla de Charles Merriam en la Universidad de Chicago. Y que
permitira el gran desarrollo de las ciencias sociales a partir de la incorporacion de
los Estados Unidos en la dinamica e intereses globales luego de la relevante
participacion que tuviera hacia el final de la primera Guerra Mundial y su inevitable
incorporacion en la segunda conflagracion mundial ® de manera decisiva mayores
certezas luego de la puesta en practica del New Deal al demostrar las
potencialidades que este tipo de enfoque podian tener al observar consideraciones
practicas y de manera que “el analista deberia (y estaria en su capacidad) ayudar a

la sociedad a alcanzar la comprension de si misma.” 10

7 Pues hace énfasis en su interés por destacar un problema ciertamente importante en el desarrollo de las
ciencias sociales, que se aplica y aborda a partir de los resultados que le permiten emplear las ciencias
psicolégicas y naturales a partir de la funcion “inteligencia” al atacar una politica determinada; alejandose
de la exclusividad de las decisiones gubernamentales y de su inevitable identificacion con el estudio del
poder. Con lo que ademas se permitidé desvincularse de la identificacion de politica con corrupcién y
concentrar el término politica (policy) para designar las elecciones mas importantes de la vida organizada
y de la privada. Para mayor referencia puede verse Luis Aguilar Villanueva; op. cit. p. 83.

De otra manera Lasswell no hubiera podido plantearse la potencialidad del enfoque de politicas para
practicamente cualquier situacion y objetivo, siempre que se demostrara su relevancia para consolidar o
apoyar en cierto sentido la vida en sociedad para la humanidad, sobre todo en la relacion que hace
cuando habla en su primer texto de las ciencias de politica de la democracia.

8 “Aunque en ese momento no se armo con un explicito y deliberado interés en las politicas (per se). Bajo
la inspiracion del pragmatismo de John Dewey, que buscaban integrar la filosofia y los asuntos publicos,
se interesd en la reforma politica, la democracia, la educacion y el bienestar econémico y social.” Luis
Aguilar Villanueva; op. cit. p. 184.

9 Para el caso estadounidense, la Segunda Guerra Mundial aparece como catalizados para la formacion
“‘de un conjunto organizado y rutinario de procedimientos e instituciones.” La investigacion de
Operaciones, en tanto la aplicacion de los métodos cuantitativos especializados al desarrollo de la guerra,
conjuntada a los esfuerzos de la oficina de Investigacion y Desarrollo Cientifico, en tanto la formacion de
inteligencia; daran origen a la creacion de oficinas analiticas, que en su conjunto contribuiran de forma
muy importante a la victoria de los Aliados en la segunda Guerra Mundial. Asi que el gobierno
estadounidense apoyara esencialmente la investigacion cientifica. Esta se llevara a cabo Principalmente
por medio de las Universidades.

10 Luis Agilar Villanueva; op. cit. p. 186



En el contexto en el que se encuentra el nacimiento de la orientacion hacia
las politicas esta caracterizado por la labor e intereses de una corriente que
pretende la unificacion de los diversos enfoques que conforman las ciencias
sociales, asi como la concentracion de la ciencia en general hacia el empleo
eficiente de los recursos de la nacién, como respuesta a los efectos negativos de la
excesiva atomizaciéon del conocimiento y la situacion que deviene de la alerta ante
la guerra. Es un detalle significativo pues nos habla de una crisis persistente de
seguridad nacional. Alerta a las fuerza de la nacion a concentrar sus esfuerzos y
habilidades en pro de la defensa de la democracia, representada en su gobierno y
en su forma de vida. Asi, “la urgencia de la defensa nacional realza la importancia
de estas preguntas (y de las inquietudes y pretensiones de los cuerpos cientificos),

pero de ninguna manera son nuevas.” 1

La posicidon de las ciencias sociales norteamericanas se vio fortalecida en el
periodo de entreguerras. Durante los anos veinte, la llamada “edad de oro” de las
universidades norteamericanas de investigacion, los esfuerzos por proporcionar un
sélido fundamento académico y metodologico llevd a la caracterizacion de la
Escuela de Chicago como un modelo para la ciencia social moderna “por sus altos
niveles al efectuar investigaciones y su importante papel al ilustrar al publico en
general acerca de problemas claves inherentes a la moderna civilizacion urbana e
industrial.” 12 Al que se uniria el establecimiento de la Institucion Brookings en 1927
como importante instituto de investigacion orientado hacia las politicas, ademas de
la creaciéon del Consejo de Investigacion en Ciencias Sociales, bajo la
administracion Hoover, que recibirian un apoyo inigualable de la Fundacion
Rockefeller ; quien ademas apoyaria de manera importante los esfuerzos de
Lasswell en los afos de la Segunda Guerra Mundial, formativa para las
generaciones de cientificos sociales orientados a las politicas.

Este apoyo a la Fundacidon Rockefeller en los afios 50, determin6 que las ciencias
sociales en los Estados Unidos no pasaran por un gran periodo de falta de apoyo y
atencion antes de 1965. La investigacion y analisis de politicas constituyeron de
esta manera, actividades establecidas institucionalizadas mediante un avance

continuo y permanente desde inicios de del siglo XX, ayudando a la conformacion

11 Ibidem, p. 79.
12 Peter De Leon. Una revision del proceso de las politicas: de Lasswell a Sabatier . México, revista

Gestion y politica publica, vol. IV, num. 1, primer semestre de 1997, p. 154



de ese pais como una nacion moderna y situada en el camino de la innovacion

cientifica.13

La mejor aportacion que pueden hacer las ciencias sociales y en este caso lo
que proponen hacer las ciencias de politicas es analizar la manera en como se
toman decisiones a fin de prever, analizar su operatividad en funcién del balance
que supone el costo-beneficio, sino de las consideraciones que se derivan de ello.
En ese sentido, las ciencias de politicas surgen ante la necesidad de poner mas
atencion en el “proceso de la politica (policy process), de su elaboracion y

realizacion con la esperanza de aumentar la racionalidad de las decisiones.” 14

Por ciencias politicas se entendieron a todas aquellas disciplinas cientificas
que coincidieran en la orientacion hacia las politicas, es decir aquella que pudiera
hacer alguna aportacion desde su campo de conocimiento especifico a la
comprension y eficiencia en el proceso de las politicas. La multidisciplinaridad con la
que se vincula, se entiende a partir de esta concepcion en la que Lasswell
proyectara la pretension de unificar a las ciencias sociales. Aguilar en ese sentido
nos dice que bajo esa perspectiva las ciencias acotan de alguna manera su campo
disciplinario para concentrarlo en la toma de decisiones, y al mismo tiempo
expanden y flexibilizan el mismo para abarcar su relacion e interrelacién con las

demas ciencias de politicas.

13 En comparacion a este proceso, el desarrollo de las ciencias sociales en Europa, durante las dos
guerras y entre ellas fue discontinuo o quedo trunco. Durante los 20 y 30, el desarrollo de las ciencias
sociales en Europa continental tuvo mucho menos continuidad a causa del medio ambiente politico
inestable que perne6 el inciso del siglo XX. Caracterizado por cambos de régimen, guerras y exilios; que
aunado al desarrollo intelectual y politico de algunas naciones crearon un medio de gran tensién politica
y diplomética que encontraria su catalizador de conflicto en el asesinato del archidugue Francisco
Fernando de Austria en Sarajevo. Dando Origen a la devastadora y extenuante guerra europea, que no
encontraria final en 1914, dando pie ala Segunda Guerra Mundial.

Sera con la necesidad del reestablecimiento de la institucionalidad politica y democrética y del orden
politico de la preguerra cuando aparecera la oportunidad para un desarrollo mas constante de las ciencias
sociales, tomando como experiencia y marco de comparacion los logros alcanzados en los EE. UU., en
cuanto a la materializacién del progreso, demostrando asi su potencial social.

El anexo directo entre las ciencias sociales y los procesos de politicas aparece en Europa a partir de
Inglaterra, cuando economistas de Cambridge son llevados a ocupar cargos gubernamentales durante la
Segunda Guerra Mundial. Por lo que la orientacion de politica publica y de la economia a partir del
enfoque econdmico Keynesiano tendra mayor arraigo y mayor difusion en el Reino Unido durante la
administracion Tatcher, en la segunda mitad del silo XX.

14 Luis Aguilar Villanueva, op. cit. p. 80.



Si bien Lasswell aparece como el principal exponente de la orientacion hacia
las politicas, podemos ver que no es un hecho aislado. De facto, su maestro y
director del Consejo de Investigacidon de las Ciencias Sociales, Charles Merriam es

fundamental para el nacimiento como tal de las ciencias politicas.

Merrian fue uno de los intelectuales de vanguardia que reaccionaron ante la
crisis de especializacidén con la que los institutos de investigacion respondieron ante
las exigencias de las ciencias sociales en Norteamérica. De Merrian permanecera
en la orientacion hacia las politicas el hecho de que “el analista deberia ayudar a la
sociedad a alcanzar la comprension de si misma, en mucho como los psicoanalistas
guian a sus clientes hacia el auto entendimiento.” 1> El desarrollo que encontro
sobre conductismo en la Universidad de Chicago, donde Lasswell fuera profesor
marcara a la larga una especie de rivalidad ente esta la escuela y la de la

Universidad de Harvard.

Parte fundamental de la concepcion con la que fue presentada en 1951 la
orientacion hacia las politicas por parte de H. D. Lasswell surge de las tradiciones
que encontraron en Chicago. '8 De esta manera conductismo y humanismo fueron
las dos vertientes originales que asumié Lasswell para integrar las ciencias de

politicas.

15 Harold Lasswell. Phychopathology and politic. USA, Universiy of Chicago Press, pp. 193 en Luis Aguilar
Villanueva, op. cit. p. 186.

16 Durante los afios de la Depresion, las Universidades jugaron un papel importante en el desarrollo de las
ciencias sociales y en este caso de las ciencias politicas. La Universidad de Chicago en particular fue el
lugar en le que se conjugaron las ensefianzas de Merriam y el desarrollo de sus ideas por parte de
Lasswell. El surgimiento de las policy sciences no se entiende sin el papel que Merriam jugara con
respecto al surgimiento del Comité de Investigacion de las Ciencias Sociales y lo que ello representé.
Merriam, dicn sus biografos, era un hombre que gustaba de verse comprometido con los jévenes
estudiantes del instituto, entre ellos encontr6é eco de sus ensefianzas en el joven Lasswel, quien vivio el
nacimiento de la multidisciplinaridad como parte fundamental de los objetivos de su mentor.

Cabe mencionar que Merriam fue indispensable para la obtencion de fondos tanto publicos como privados
para el desarrollo de centros de investigacion y consolidacion de convenios con Universidades como
Cambridge.

Parte de este apoyo se debidé a que la vision que Merriam tuvo acerca de esta orientacion hacia las
politicas se concentraba en su importancia en la planeacion nacional, la cual resaltaba la utilidad de la
interdisciplinaridad. Este auge, junto con el de la primera posguerra vio nacer el auge en las pruebas de

psicologia en la medicion de aptitudes y estructura de personalidad.
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Lasswell introduce la expresion ciencias de politicas refiriéndose a aquellas
ciencias que tuvieran en su ambito de conocimiento un aporte para el analisis y
estudio de la manera en como se desarrolla y se toman las decisiones en el
gobierno. El interés por la orientacion hacia las politicas surge de la inquietud y
necesidad por explorar el proceso de toma de decisiones en el gobierno a fin de
eficientar el uso de los recursos, asi como de planear las concatenaciones de las
decisiones a fin de proporcionar mayores elementos que permitieran la precision de

sus resultados.

Las ciencias de politicas tuvieron la intencidén de sacar a los investigadores y
cientificos de simulaciones de la realidad en la que se vive en las aulas, para
ponerlos al servicio de la ciencia comprometida con la realidad y sus problemas. No
de ellos muy importante. El comunismo como peligro nunca antes vivido por la
sociedad norteamericana, de acuerdo con el propio Lasswell “fuente de la
Revolucion en el mundo.” La inteligencia y el conocimiento debieron salir de los
laboratorios con la intencidn de buscar a partir de las “ciencias politicas de la

democracia” liberar al mundo del peligro del comunismo.

Las ciencias politicas se inscriben en el plano de la democracia como parte
indispensable de su desarrollo. Hablan, de acuerdo con Lasswell de ser una
herramienta de gobiernos liberales y democraticos. Asumen pues, la democracia
como elemento de desarrollo mas no como fin ultimo en sus objetivos. Siendo asi,
“‘es comprensible que la propuesta tedrica que da origen a este campo de
conocimiento, y que Lasswell concibe como una nueva ciencia politica de la
democracia, esté sustentada en una metodologia multidisciplinaria esencialmente
instrumental, orientada a superar el problema representado por las limitaciones y los
obstaculos que una vision tradicionalmente fragmentada de las ciencias sociales

impone. En este argumento radica su fortaleza pero también su debilidad.” 17

De esta manera las ciencias de politica tratan de enfocar la orientacién hacia

las politicas hacia tres puntos elementales:

17 Juan Carlos Ledn y Ramirez. La construccion de espacios publicos en la democracia, tesis para
obtener el grado de Doctor en Ciencia Politica, FCPyS, México, el autor, 2003 p. 73.
11



Los Métodos de investigacion del proceso de politica.
Los resultados de los estudios de politicas.
Los descubrimientos de las disciplinas que pueden aportar Contribuciones

importantes para las necesidades de inteligencia del momento. 18

Asi pues, vemos que se encuentra presente de manera permanente la
importancia de la multidisciplinariedad de las ciencias de politicas y mas importante
aun la trascendencia que para su desarrollo habria de tener la informacién como
parte integral de cualquier método instrumental. Haciendo hincapié en esto ultimo la
separacion conceptual con las ciencias sociales aplicadas resulta evidente desde el
principio. El policy analisis incorpora elementos novedosos para el contexto de la

segunda posguerra en los Estados Unidos.

Esta exigencia para el campo cientifico social, derivada del sistema politico y
administrativo estadounidense, seria el alimento de un desarrollo académico
singular. Encontramos pues caracteristicas particulares de la vida universitaria
anglosajona, provenientes a su vez de una conformacién social que promueve por
un lado, sociedades participativas, concientes de su relacién constitutiva para con el
gobierno y las leyes; provenientes de su tradicidon liberal. Y por oto lado de la
autonomia intelectual de los centros de desarrollo cientifico, que si bien conjugan
esfuerzos con el gobierno en tanto sus objetivos, no tienen ningun tipo de
subordinacion. Lo cual le dio capacidad de generar conocimiento con libertad, y asi
ser innovador por si mismo, € innovar a la vez la generacion de informacion y los
procesos de politica (policy) y no estar sujeto a las posturas oficiales, que de alguna

manera podrian evitarla con fines de estabilidad. 1°
Lasswell nos dira de manera muy puntual:
“La orientacion hacia las politicas tiene una doble dimension. por una parte se

enfoca al proceso de la politica y por la ofra hacia las necesidades de

inteligencia del proceso. La primera larea busca desarrollar la ciencia de la

18 Luis Aguilar Villanueva, op. cit. p. 61.
19 Al punto es necesario destacar que esta caracteristica sera definitiva en la orientacion hacia el mercado
que caracteriza hoy dia los procesos de politica en la unién americana, como podemos encontrar bajo la

premisa de la reinvencion del gobierno que promueven Osborne y Gaebler.
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formacion y ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de investigacion
de las ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea busca mejorar e/
contenido concrefo de la informacion y la interpretacion disponibles a los
hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa generalmente las

fronteras de las ciencias sociales y de la psicologia” 20

De manera que “en si mismas, las ciencias de politicas son aquellas de cuyo
interés de conocimiento (y de intervencion cientifica) es el proceso a través del cual
se hace una politica, se le elige. Pero sin perder de vista que el proceso decisorio
es un hecho concreto, determinado, relativo a problemas publicos precisos.” 21 Esos
problemas especificos para Lasswell son aquellos relativos a “los problemas
fundamentales del hombre en sociedad.” 22 De manera que “El enfoque cientifico de
politicas, ademas del conocimiento del proceso de hechura de politicas, implica
reelaborar y evaluar el conocimiento, procedente de cualquier fuente, que parezca
tener un peso importante en los problemas de las principales politicas del
momento.” 23 Al tiempo que toma como marco de referencia “el contexto completo
de los eventos significativos (pasado, presente y prospectivo) en que el cientifico
esta viviendo”.

El primer acercamiento a la orientacion y ciencias de las politicas que
presenta Lasswell en 1951, deja la impresion de que su planteamiento esta
presentado en funcién de trascender en la historia y en el tiempo, capaz de
transformar e incidir en el proceso histérico a partir de propuestas politico —
administrativas viables donde quiera que se pongan en practica politicas. Siendo
que la “meta ultima es la realizacién de la dignidad humana en la teoria y en los

hechos.” 24

20 | asswell, 1951; en Luis Aguilar Villanueva, op. cit. p.14.
21 |_uis Aguilar Villaneva, op. cit. p. 47.
22 Esta distincion podemos entenderla en el contexto de la precariedad de los recursos y de la necesidad
de utilizarlos de la forma mas eficiente posible. Por lo que resulta necesario atacar los problemas
verdaderamente urgentes para la sociedad. La seguridad aparece como elemento fundamental, por lo que
la democracia en el orden de importancia nacional aparece como indispensable frente a la amenaza
surgida de la segunda posguerra ejemplificada y caracterizada por la URSSS y el comunismo.
23 |_uis Aguilar Villanueva, op. cit. p. 101
24 |bidem; p. 103.
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En los afos posteriores a la guerra, las ciencias sociales tuvieron que
reconfigurar sus posturas y planteamientos, dado que el peligro habia disminuido,
los recursos con los que se apoyd en un principio los centros de investigacion se
vieron mermados de igual manera. Sin embargo la guerra contra la pobreza que
emprenderan los gobiernos de Kennedy y Jonson necesitarian de nuevo la
investigacion en ciencias sociales con la finalidad de apoyar la creacion de
programas de bienestar social correctivos, que si bien fueron orientados a
problemas sustantivos como la educacidn y la vivienda, no contaron con la
informacion adecuada de las causas de la pobreza y los efectos que provocarian la

implementacion de dichos programas.

Las ciencias sociales en los Estados Unidos comenzarian asi un proceso de
aprendizaje a partir de la sujecidbn empirica de los supuestos de las llamadas
ciencias de politicas. Aunque con resultados muy discutidos, las lecciones para el
analisis de politicas fueron claras, “se descubriéo la importancia de la buena
informacion. Se encontré que la implementacion era critica (...), se supo que los

problemas sociales eran mucho mas complejos de lo que antes se habia creido.” 25

La mala administracién en la guerra de Vietham, demostré que la toma de
decisiones racional era inadecuada en la arena politica que las medidas
cuantitativas no eran confiables para fines de planeacién, lo esencial de tomar en
cuenta el cambiante panorama politico. La naturaleza innovadora del analisis de

politicas reforzé el caracter incremental de la toma de decisiones estadounidense. 26

Es asi como veinte anos después del nacimiento de las ciencias de politicas
en el texto “la Concepcion emergente de las ciencias de politicas” el mismo
Lasswell presenta una versibn mas acabada de las ciencias de politicas al
atribuirles la necesidad de cumplir con tres atributos. “Primero, contextualidad: las
decisiones son parte integrante de un proceso social mayor. El segundo es la

orientacidon hacia problemas: los cientificos de politicas hacen suyas las actividades

25 |bidem.

%6 posteriormente Watergate por un lado planteé de manera desagradable la cuestion de la moral en el
gobierno, de manera que se incluyeran en términos operacionales en el ejercicio de las politicas publicas.
La crisis de energéticos de 1973 y 1978, mostré6 de manera especial la necesidad de argumentar
adecuadamente el analisis técnico de acuerdo al publico al que estuviera orientado y al contexto politico y

social en que se definieran las politicas.
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intelectuales relacionadas con el esclarecimiento de metas, tendencias,
condiciones, proyecciones y alternativas. Tercero, diversidad: los métodos utilizados

son multiples y diversos.” 27

El papel de la informacién se hace relevante en ese sentido y se refleja en la
especializacion vista a través de la posibilidad de comprender y abarcar escenarios
de accidn mas amplios, “hacia la generalizacion caracteristica de las ciencias de
politicas. Es ese sentido, las ciencias de politicas se resumen en “ciencias
interesadas en el conocimiento del proceso de decision y en el proceso de

decision.” 28

La importancia del conocimiento recae en el cientifico de politicas, en quien
se busca tenga las capacidades de “dominar las habilidades necesarias para lograr
decisiones ilustradas en el orden publico y civil.” 2° El especialista es indispensable
en la conformacion de las politicas, de su impacto asi como de sus alcances, puesto
que depende de sus habilidades. Quien domine estos dos conocimientos podra, de
acuerdo con Lasswell orientar el curso de las politicas y de sus objetivos. En ello
presenta el riesgo permanente de la alteracién del orden. Una de las principales
criticas que caeran sobre la ciencia de politicas es precisamente que su caracter
cientifico, en tanto conocimiento, pudiera emplearse en cualquier situacion y con
cualquier objetivo. Las capacidades instrumentales del enfoque de politica publica
con su caracter transformador de la historia pudieran ser empleados incluso por los
propios comunistas o bien estar condicionadas por oligarquias dominantes, lejanas

de los gobiernos liberales que concibié Lasswell en un principio.

A “la propuesta de Lasswell seguiran dos reacciones del medio académico de

su tiempo. Los que no aceptaran la inter disciplina, aunque simpatizaran con el

27 |bidem; p. 110

28 A lo que se refiere Lasswell con los conceptos “Knowledge of alude a la tarea de conocer el proceso de
decision de la politica (...) busca saber cédmo y por qué es que determinados problemas son calificados de
publicos y a otros se les niega tal calidad, cémo y por qué el gobierno incluye ciertos problemas en su
agenda y excluye otros; como y por que los percibe y define de una cierta manera y deja de lado otras
definiciones plausibles. (...) (Mientras que Knowledge in) significa la tarea de incorporar los datos y los
teoremas de las ciencias en el proceso de liberacion y decision de las politicas, con el propdsito de
corregir y mejorar la decision publica.” Luis Aguilar Villanueva; op. cit. p. 52 — 53.

29 |bidem.
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mensaje de la contribucion practica de la ciencia social a la decisidn politica, y los
que aceptaran la inter disciplina y la idea de la contribucién practica de las

ciencias.” 30

Mas alla de la inter disciplina la dualidad del concepto ciencias de politica
que en nuestro pais causa tanta confusion aun hoy en dia, en la década de los 60 y
70 Lindblom daba cuenta de las dos corrientes de pensamiento que se derivaron de
ello. Cabe mencionar que incluso la dicotomia politica — administracion se vio
fortalecida por estas dos posturas que llegaria a convertirse en antagonicas y
representantes de dos escuelas de pensamiento cada una, por un lado llamados
adoradores de numeros y por el otro los politiqueros. Estas corrientes seran las que

lleguen a nuestro pais en la década de los 80.

De acuerdo con Lindblom se presentan dos conjuntos de premisas, las
corrientes “sinoptica” y “antisinoptica”. La corriente sindptica pura se caracterizd por
su identificacion con el analisis de sistema como metateoria, el empirismo
estadistico como metodologia y la optimizacion de valores como criterio de decision.
La corriente antisindptica pura se caracterizd por su identificacion con el pluralismo
como metateoria, el andlisis contextual y de casos como metodologia y la
racionalidad social como criterio de decision. 31

Entre estas dos corrientes se presentd un conflicto sobre todo en el sentido
de su aplicacion a la realidad. El primero llegd a consolidarse como un modelo ideal
aceptable, siendo entonces parametro de comparacion con la realidad en busca de
su perfeccion, mientras que la corriente antisinoptica criticaba a la anterior por su
falta de coherencia en el momento de contrastarla con la realidad. El choque entre
lo factible, lo real, lo deseable y lo necesario se presentd en el centro de esta
controversia que tenia a su vez como centro la capacidad de los modelos de toma
de decisiones de recrear verdaderamente un catalogo de condicionantes y
reacciones a partir de la cual medir el comportamiento del individuo en sociedad y

prever su comportamiento.

30 jbidem
31 Ibidem; p. 159
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Junto a estas corrientes se presentan a la par debates entre las escuelas
empirico analitica y neopluralista y el analisis de politicas como una ciencia o como

un arte.

El problema que se encuentra en el fondo es la capacidad y las herramientas
que ofrece el disefio de politica publica para explicar la realidad tal y como afirma
que puede hacerlo. La disputa entre la factibilidad técnica y metodologica del
analisis de politicas contra la simplificacion de variables para entender los
complejos problemas del mundo real. Las pretensiones de la ciencia de politica de
cumplir con su promesa de multidisciplinaridad e interdisciplinaridad contra la
capacidad real de concentrar los esfuerzos de las disciplinas y ciencias que

convergen en la toma de decisiones. 32

Aun incluso podemos ver en el desarrollo de las ciencias de politicas un
enfrentamiento entre estas y la ciencia politica, pues parece ser que de la mano de
la tradicidn antisindptica, ejemplificada por Lindblom y Dahl, la ciencia de politicas
concebida como “la ciencia de salir del paso” y “la solucion del rompecabezas”,
desde perspectivas instrumentales expertas de connotacion casuistica, su
importancia radica en la posibilidad de que su adopcidn generalizada se traduzca en
la construccién de formas modalidades mas directas de liberacion y participacidon
ciudadana democratica horizontal, al modificar las estructuras de decision jerarquica

vertical publica que caracterizan a la administracion gubernamental.” 33

El desarrollo de las politicas publicas en los Estados Unidos en las ultimas
décadas se ve caracterizada por su fragmentacion en tradiciones como la sindptica
y la antisindptica, en este sentido podemos ver el dilema al que se enfrenta el
analisis de politicas. Lo mas interesante es ver que el dilema se presenta a partir de
las dos tradiciones que conceptualizara Lasswell como parte fundamental de la
filosofia de las ciencias de politicas, la tradicion humanista que diera lugar a los
estudios de comportamiento y en cierto sentido a la multidisciplinaridad vista a partir

de estros mismos enfoques, y por otro lado a la tradicion cientifica que viera en los

32 La capacidad de lograr que Merriam buscaba originalmente en el sentido de lograr un catalogo de
reacciones y posibles caracteristicas del comportamiento humano en sociedad para solucionar los
problemas mas ingentes que aquejan al hombre en sociedad.

33 Jun Carlos Le6n y Ramirez, op. cit. p. 75
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estudios empiricos un soporte fundamental para comprobar la viabilidad de la
propuesta, que ademas le diera un lugar en el desarrollo de las ciencias sociales en

los Estados Unidos de la segunda posguerra.

La perspectiva que se nos presenta a partir de la utilizacion de ambos
conocimientos nos refiere sin dudas a la compleja relacion entre la ciencia y el
gobierno. No debemos olvidar que una de las intenciones y objetivos de las ciencias
de politicas fue justamente conocer el proceso de toma de decisiones en el
gobierno a fin de consolidar un sistema de Planeacion como lo habia pensado
Merriam. Sin embargo podemos ver como, de acuerdo con algunos tedricos esta
disciplina se alej6 de la parte humanista y se conformé como una disciplina

meramente tecnocratica.

Uno de los exponentes mas sobresalientes de la tradicion antisinoptica es
Charles Lindblom, quien al respecto habla de ‘La jaula de hierro de la tecnocracia”
como descripcion de un proceso de politica que mas alla de desarrollarse
solamente en tanto viabilidad técnica de la politica como elemento sustancial para
su elaboracién e implementacién, lo hace omitiendo consideraciones cualitativas en
el manejo de la informacién. Con el cual se resta importancia al papel trascendental
de la informacion y a la tapa critica de la implementacion y la evolucién como partes
del proceso, orientandolo en su lugar, en beneficio de la teoria, la metodologia y los

datos.

Este planteamiento surge junto con la “ciencia de salir del paso” como una
critica al desarrollo de las politicas publicas en el gobierno, mismas que se
caracterizaron por los planteamientos de las corrientes sindpticas en tanto
desarrollo cientifico, olvidandose, de acuerdo con Lindblom y Dahl, de los valores
en el desarrollo del analisis. AUn mas, la critica postulé en el sentido de apuntar
hacia los exponentes de la tradicion sindptica y los planteamientos que exponian en
las aulas, argumentando que en el ejercicio de sus funciones de gobierno recurrian

al incrementalismo que acusaban en otros escenarios. 3 De manera tal que incluso

34 Un ejemplo de ello es el éxito que tuvieron los economistas en este periodo a favor de la tradicion
sindptica y la adopcién del Sistema de Planeacion y Presupuestacion por programa (PPBS por sus siglas

en inglés) durante los afos de Kennedy y Johnson, afios de sustancial incremento de economistas en el
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‘la metodologia del analisis costo beneficio y de evaluacion de programas fue, en

muchos circulos gubernamentales, sindbnimos de analisis de politicas.” 35

La critica a los sistemas de calculo y de control racional no encontr6 eco en el
gobierno. Mas en la década de los 60 Dahl y Lindblom elaboraron la teoria de la
Eleccion Publica “como un movimiento que reclamaba que existian procesos de
decisién similares al mercado en las arenas de politica publica.” 36 El problema de
los valores en el analisis se vio caracterizado por Aaron Wildavsky, decano de la
Escuela de Graduados de Politicas Publicas en Berkeley quien sefiala de manera
puntual lo que la tradicion sindptica pretendia en contracorriente sindptica. Desde
esta postura se debe buscar en todo momento que las politicas que hace el
gobierno consideren que “sobre todo andlisis de politicas se ocupa del
mejoramiento de las preferencias de los ciudadanos respecto de las politicas que

ellos —la gente- deben preferir.” 37

Poniéndolas en contexto, podemos entender mejor la necesidad de redefinir el
analisis de politicas de la manera en como lo hace la tradicion antisindptica. Los
sucesos de los afos 60 y la inconformidad con el fracaso de el estado desarrollista
y la crisis en la que se encontraba sumergidas la ciencias sociales en los Estados
Unidos, perfilaban la necesidad de revisar la educacion de las escuelas
norteamericanas de politicas publicas “que solicitaba un énfasis mayor en el estudio
de los contextos politicos y las estructuras organizacionales junto con los valores y

la cultura politica que representan.” 38

En estos planteamientos vemos de manera muy clara algo que se senalo
desde el propio nacimiento de las ciencias de politicas, los problemas de la
definicion de los limites de las mismas en el espacio real de su aplicacion. Y
entendemos la complejidad de su analisis cuando se incorporan cada vez mas
dimensiones, niveles de analisis y conceptualizaciones nuevas a la dimension

original del proceso de politicas. Visto como virtud o como complicacion para su

gobierno dedicados a la elaboracion de politica federal. Amacher, Tollison y Wille, eds., 1976 p. 37 en
Luis Aguilar Villanueva. op. cit. p. 160.

35 bidem.

36 Ibidem, p. 168

37 Wildavsky, 1979, p. 19, citado en Luis Aguilar Villanueva, op. cit. p. 171.

38 Aguilar Villanueva, op. cit. p. 171
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analisis, estudio y desarrollo, la riqueza de alternativas que ofrece el proceso le ha
permitido adaptase a los cambios de las ciencias sociales en los Estados Unidos,
asi como su incorporacion en varios paises europeos y latinoamericanos. El dilema
que surge entonces es como se entiende el proceso de politicas en realidades
diferentes. En el siguiente apartado veremos como se configuran las caracteristicas

de las ciencias de politicas en México.

1.2.- El estudio de politica publica en México

El desarrollo de la escuela de politica publica logra al paso de las ultimas
décadas del siglo XX traspasar las fronteras del gobierno de los Estados Unidos
para darse a conocer en Europa primero, a través de Inglaterra y de Espana
principalmente y luego en algunos paises de Latinoamérica. Su incorporacion a los
campos disciplinarios y de conocimiento en latitudes donde la cultura y las
instituciones politicas difieren de los preeminentes en la sociedad estadounidense,

ha resultado particularmente dificil de encontrar eco en sus planteamientos.

Las ciencias de politica se presentan como una herramienta técnica para
comprender el proceso de toma de decisiones en el gobierno. Concentrado en el
proceso de las politicas, la necesidad de estudiar la manera en como se relacionan
gobierno y sociedad parece extrafio en paises en los que por su desarrollo cultural

mantiene un orden politico ajeno a esta comunicacion. 39

Es Luis F. Aguilar Villanueva quien decide traer a la escena académica
nacional el enfoque de politica publica. Este se presenta a partir de la publicacidon
de una serie de antologias que recopilan la traduccién de una coleccién de ensayos
y trabajos de las personalidades mas distinguidas, que en los Estados Unidos
trabajan y han desarrollado las politicas publicas. Asi pues, politica publica se
entiende a partir de ‘E/ estudio de las politicas publicas (en el que) se traducen
textos frontales de su nacimiento y ensayos que reconstruyen su desarrollo,
orientaciones, alcances y debilidades. En el segundo volumen, La hechura de las

politicas, se traducen textos basicos y multicitados sobre la nocion de politica

39 México se inscribiria en estos paises en el afo de 1992 cunado se comienza a hablar de una nueva

ciencia en nuestras universidades
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publica, los modelos de analisis y decision de politicas, asi como las polémicas
ineludibles entre razdén y transaccion, calculo y consenso, que son inherentes a la
elaboracién de politicas en sociedades plurales y competitivas. En el tercer volumen
Problemas publicos y agenda de gobierno , desde la premisa de que la politica
publica no es la gran decision instantanea en la cuspide del estado, sino un
proceso, una serie compleja de decisiones, en la que se entremezclan las iniciativas
de las organizaciones sociales y las de las instancias gubernamentales, se abordan
las primera etapas y tramos de la hechura de la politica: como los gobiernos forman
su agenda y deciden que una cierta cuestion o demanda es de interés publico;
como definen y explican los problemas publicos a atender; como construyen y
ponderan las operaciones de accion para encararlos. En el cuarto volumen, La
implementacion de las politicas, se traducen textos fundamentales sobre la puesta
en practica de las politicas; las mejores decisiones publicas pueden desfigurarse en
su proceso de realizacidén y, en consecuencia, cuales estrategias seguir para evitar

desvios e incumplimientos.” 40

Si bien es cierto que en México desde 1976 la Maestria en Administracion y
Politicas Publicas del CIDE y en 1987 que se crea la primera Maestria en Politicas
Publicas en el Instituto Tecnologico Autbnomo de México (ITAM), la discusidon
pormenorizada y amplia del enfoque de politica publica se presenta a partir de estos
contextos que permiten la introduccion al enfoque a un mayor numero de
investigadores, profesores y alumnos de diferentes universidades en nuestro pais.
De manera tal que incluso hoy los volumenes de la antologia se consideran parte

fundamental de cualquier programa de los cursos de politicas publicas.

La lectura, hoy obligada para cualquiera que se interese en el estudio de las
politicas publicas, de los cuatro tomos de la Antologia de Politica Publica compilada
por Luis Aguilar Villanueva ofrece sin duda la introduccién a los aspectos centrales
del debate de las ciencias de politicas en los Estados Unidos. Como el mismo autor
menciona en su obra, los libros tienen el objetivo de acercar a cualquier interesado
en un campo disciplinario novedoso, siempre en construccién y por tanto nunca

acabado acerca de la toma de decisiones en el gobierno.

40 Luis Aguilar Villanueva. La hechura de las politicas. México, M. A. Porrta, p. 8-9.
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La antologia de politica publica ofrece un referente particularmente util y
didactico para comprender el objetivo con el que surgieron las politicas publicas y
como es que se presenta su consolidacion en el desarrollo de la ciencias sociales
en los Estados Unidos y sobre todo la manera en la que a lo largo de tres décadas
su propia concepcion va adquiriendo matices diferentes a la pretensiéon original,

dada su interaccién con el entorno en el que se presenta.

Aguilar Villanueva es particularmente enfatico al mencionar que de ninguna
manera es un campo de conocimiento acabado ni de que tenga pretensiones
totalizadoras o excluyentes. Aparece como un referente importante de un nuevo
campo de conocimiento que ofrece potencialidades muy particulares en el
desarrollo de las ciencias sociales en nuestro pais, particularmente de la ciencia
politica y de la administracion publica por su relacion sine qua non con el ejercicio

de gobierno y por ende con el proceso de toma de decisiones.

El principal argumento con el que podemos identificar la “Antologia de

Politica Publica” es el siguiente:

De acuerdo al desarrollo de las sociedades y de su relacién con el Gobierno,
ergo la conformacién misma del Estado. Existe hoy en dia una preocupacion
esencial por la manera en como son tomadas las decisiones en el gobierno, que
parten de la emergencia de maximizar los recursos con los que cuenta el mismo y

su rendicion cuentas a la sociedad.

Es de particular interés verlo desde la perspectiva misma del gobierno, dado
que los estudios realizados por las ciencias sociales los habian hecho desde
nociones tedricas fuera del mismo, es asi como se pretende que conociendo la
dindmica e implicaciones que conlleva la toma de decisiones en el gobierno, los
intereses que se aglutinan en torno a él y los actores involucrados, puede eficientar
el procesos mencionado ante la necesidad de consolidar el ejercicio gubernamental

y reforzar al Estado en su faceta de Estado de Bienestar.

A partir de ello pretende fomentar el desarrollo de la democracia a partir de la
atencion de “los problemas ingentes de la Humanidad” (Lasswell), identificados de

manera tacita con los objetivos del New Deal. Las politicas publicas, vistas en ese
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sentido, requieren como elementos instrumentales de la capacidad de identificar
adecuadamente problemas concretos a partir de la mejor de las informaciones, que
debe considerar como parte integral la correlacion de base de datos;
contextualizando la misma de acuerdo a las caracteristicas del sistema social en el
que se ubique, y junto con ello la identificacion de actores variados.

De acuerdo a la tradicidn pluralista, esto le debe permitir al gobierno saber que la
injerencia de estos sectores organizados de la sociedad puede incidir en la
conformacidén de la agenda publica y de gobierno. Es en este sentido, de suma
importancia la evaluacion de la politica asi como la atencion en su implementaciéon a
fin de que ésta pueda adaptarse en el tiempo y en el espacio a las caracteristicas y
modificaciones que inciden en los intereses de los involucrados, dado un esquema
de racionalidad que habla de la maximizacion de estos intereses como parte

fundamental del proceso; asi como el objetivo mismo que persigue la politica.

La pretension es pues encontrar la mejor de las soluciones de entre una serie
de acciones concatenadas a partir de la emergencia de reconocer soluciones
especificas ante problemas particulares, son analizados a través del proceso de
politica, a partir de cualquiera de sus divisiones conceptuales en etapas o fases que

el hacedor de politica identifique.

La utilidad con la que son identificadas de origen las ciencias de politicas lo
podemos ver claramente reflejado en el texto clasico de Graham Allison "Modelos
conceptuales y la crisis de los misiles cubanos. Un estudio de caso.” En este
contexto podemos identificar los elementos basicos que constituyen la aportacion

principal del analisis de politicas a las decisiones reales del gobierno. A decir:

o Los estudios de caso como referente permanente en la construccion tedrica
posterior de las politicas publicas.

e La importancia de la identificacion y conceptualizacion adecuada de los
problemas a fin de no encontrar soluciones a problemas mal planteados y
que finalmente no respondan a los objetivos establecidos, ergo el fracaso.

e La trascendencia de la informaciéon y de las fuentes a partir de la que se
genera.

e Presenta de manera muy clara la discusion entre la viabilidad politica y la

factibilidad administrativa. La accion como politica.
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La importancia de abatir incertidumbres.

La idea de costos de oportunidad en la elaboracién de las politicas en su
vinculacion permanente con el tiempo real de ejecucion de la misma y la
premura que apremia en la busqueda de soluciones.

Los limites de los modelos: racional, organizacional y burocratico por si
mismos y aislados de parametros de correlacién con la realidad cambiante,
de ahi la importancia de la correlacion de bases de datos y la generacion
oportuna de las mismas ante su inexistencia.

La importancia para el enfoque de politica publica de la existencia de la figura
del hacedor de politicas en cuanto a su “sensibilidad para ver aspectos
determinados de los hechos: su propension a formular la interrogante de una
manera y no de otra, su examen del problema conforme a ciertas categorias
y o a otras, su preferencia por determinadas clases de evidencia, y su
tendencia a resolverlos problemas usando un procedimiento y no otro” 41

La necesidad de proyectar las decisiones al futuro a fin de vislumbrar el
comportamiento de los actores involucrados de acuerdo a la eleccion de una
alternativa de accion de otra.

La utilidad que representa el enfoque para el gobierno de los Estados Unidos
en términos de capacidades estratégicas con respecto a sus adversarios, es
en este caso ejemplificados por el socialismo en la Guerra Fria. Por lo que
podemos entender la relacion entre el desarrollo de las ciencias politicas en

las Universidades y el financiamiento del gobierno en su apoyo.

Esto es contextualizado “el mundo bipolar de la segunda guerra mundial,

caracterizado por la paranoia cataclismica de la era nuclear, el marcatismo y la

obsesion del denominado mundo libre por la reconstruccion de la democracia. “ 42

Configuracién de racionalidad en las politicas como directriz de la hechura de

politicas.

A lo largo de la antologia vemos como es que se centra el debate en las

capacidades argumentativas y explicativas de dos tradiciones de pensamiento que

41 Graham T. Allison. Modelos conceptuales y la crisis de los misiles cubanos, en Luis Aguilar Villanueva,

op. cit. p. 167.

42 Juan Carlos Ledn y Ramirez, op. cit. p. 73.
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le dan al mismo tiempo cuerpo y particularizan politicas publicas. Por una parte
encontramos la maximizacién de los recursos con los que cuenta el gobierno a fin
de cumplir con las tres “e” esenciales de la administracion, a decir eficiencia,
eficacia y efectividad. Desde este punto de vista la capacidad de solucion a
problemas especificos por parte del gobierno es el punto central de la propuesta. En
este sentido se instala la importancia de la informaciéon y la diferencia que su
manejo implica en la eleccion a realizarse, asi como el enfrentamiento de intereses
en competencia permanente por su jerarquizacion. El enfoque racionalista. La
discusidn que se vierte en la Hechura de Politicas se refiere principalmente en

funcién de las siguientes consideraciones.

Por racionalidad se entiende la busqueda permanente por la maximizacion de
intereses y beneficios como premisa fundamental y motor de acciéon de los
individuos y actores en sociedad, partiendo de la informacion perfecta como
constante. Asi pues de acuerdo con Etzioni “La concepcion racionalista de como se
toman y deben tomar las decisiones es la mas difundida. Un actor es consciente de
un problema, define una meta, sopesa cuidadosamente los medios alternativos y
escoge entre ellos de acuerdo con una estimacién de sus meéritos respectivos con

referencia al estado de las cosas preferido.” 43

En ese mismo sentido, Forrester dice con respecto a la posicién racional

exhaustiva que “asume que los decidores tienen:

- un problema bien definido;

- una gama completa de alternativas a tomar en consideracion;

- una informacion basica completa;

- informacién completa sobre las consecuencias de cada alternativa;

- informacién completa acerca de los valores y preferencias de los ciudadanos;

- todo el tiempo, la capacidad y los recursos.” 44

43 Amitai Etzioni. La exploracién combinada: un fercer enfoque de la toma de decisiones. En Luis Aguilar
Villanueva, Luis. La hechura de las Politicas. México, M.A. Porrua, p. 266.

44 Forrester, John. La racionalidad limitada y la politica de salir del paso. \bidem; p. 137.
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En su multicitado articulo, Charles Lindblom se refiere por su parte al método
racional — exhaustivo u omnicomprensivo (a la raiz) como aquel en el que

encontramos:

1. Clarificacion de valores u objetivos, distintos de y usualmente previos al
analisis empirico de politicas alternativas.

2. La formulacion de politicas se basa en el analisis de medios - fines:
primero se aislan los fines, después se buscan los medios para lograrlos.

3. La prueba de una “buena” politica es que se puede comprobar que es el
medio mas adecuado para los fines interesados.

4. El analisis es exhaustivo; se toma en cuenta cada factor pertinente
importante.

5. Usualmente se basa en teoria. 45

El enfoque racional no es del todo aceptado, de hecho las principales criticas que
recibe el analisis de politicas se fundamentan en su critica. Uno de los textos en los
que podemos encontrar un analisis mas detallado al respecto es el trabajo de John
Forrester. En el trabajo se pregunta de manera fundamental la utilidad del enfoque
racional exhaustivo para la toma de decisiones, sus principales criticas vy
objeciones, asi como la necesidad de adaptarlas a las distintas condiciones que se
presentan en escenarios reales toma de decisiones, a fin de puntualizar sus

implicaciones practicas.

De acuerdo con Forrester, las condiciones a las que enfrenta al decisor en la
realidad son mas complejas que lo que el enfoque racional exhaustivo supone, ante
ellas éste aparece en un sentido idealista incluso. De esta manera, las condiciones

a las que se enfrentan son mas semejantes a.

- problemas ambiguos y mal planteados;

- informacién incompleta acerca de las alternativas;

- informacién incompleta acerca de los fundamentos y antecedentes del
problema;

- informacion incompleta acerca de las consecuencias de las supuestas

45 Chrles E. Lindblom. La ciencia de “salir del paso”. Ibidem; p. 206.
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alternativas;
- informacién incompleta acerca del rango y contenido de los valores,
preferencia e intereses, y

- tiempo, habilidades y recursos limitados. 46

Para el objetivo de este trabajo no considero indispensable presentar los
pormenores del debate acerca de la racionalidad en la toma de decisiones. Lo que
me interesa resaltar es el debate mismo como parte de la concepcion tradicional de
politica publica en cuanto maximizacion de intereses y los puntos concentrados que
esto supone. Sin embargo, a fin de no dejar de lado estas consideraciones, me
parece importante senalar las acepciones de racionalidad que se discuten en la
Antologia. Estas se encuentran muy explicitas en la Tabla que presenta John

Forrester, expuesta a continuacioén. 47

De manera puntual me interesa resaltar una parte central del debate en
cuanto a racionalidad. Lindblom en su texto “La ciencia de salir del paso”
contrapone al modelo racional el modelo de comparaciones sucesivas limitadas (por
las ramas) que comunmente se conoce como el enfoque incremental (ista), cuyos

planteamientos basicos nos remiten a:

1. En lugar de una revision y evaluacion que incluya todas las alternativas, los
decisores centran su atencidn solo en aquellas politicas que difieren
incrementalmente de las politicas existentes.

2. So6lo se toma en consideracion un numero relativamente pequeno de
politicas alternativas.

3. Sdélo se evalua un numero restringido de consecuencias “importantes” en
cada politica alternativa.

4. El problema al que se enfrenta el responsable de la toma de decisiones es
constantemente redefinido: el incrementalismo permite una infinidad de
ajustes entre los fines y los medios y viceversa, cosa que hace que el

problema se vuelva, efectivamente, mucho mas manejable.

46 John Forrester, op. cit. p. 324.
47 John Forrester. La racionalidad limitada y la ciencia de salir del paso. En Luis Aguilar Villanueva. La
hechura de las Poljticas. México, M. A. Porrua, 1992, pp. 324
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5. En consecuencia, no existe una sola decisidbn o una solucion correcta del
problema sino “una serie interminable de intentos y acercamientos” a las
cuestiones mediante analisis y evaluaciones sucesivas.

6. El modelo incrementalista de toma de decisiones se describe como
remediador, reparador, orientado mejoria de las imperfecciones sociales

concretas del presente mas que al desarrollo de metas sociales futuras. 48

Este analisis parte de supuestos mas concretos y cercanos las condiciones
naturales en las que debe desenvolverse el andlisis de politicas. Partimos de
informacion inexacta, dada las propias capacidades del analista. Es decir, de
acuerdo con Lindblom “el método comparativo no tiene una necesidad tan grande
de datos y dirige la atencion del analista sélo a aquellos que son importantes para
las elecciones finas que debe realzar el decisor” 49, puesto que parte del supuesto
de que como la politica no se hace de una vez por todas; se hace rehace sin cesar.
“La elaboracion de politicas es un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos
objetivos deseados que van también cambiando a la luz de nuevas

consideraciones.” %0

La gran aportacion del analisis incremental de Lindblom es que se olvida de
consideraciones totalizadoras en el analisis de politicas y pone especial énfasis en
las limitaciones intrinsecas en la construccion del conocimiento. 5! Lindblom pone
en la discusién el problema de los valores traslapados en la sociedad y ante
problemas complejos presentes en las mismas, asi como los problemas de
jerarquizacion que con lleva en la definicion de un problema, asi como en su
solucion cuando se encuentran en conflicto. Y centra esta complejidad a la nocion

de valores cuando difieren marginalmente.

48 Charles Lindblom, The intelligence of Democracy. Op. cit. pp 144 — 148. Citado en Amitai Etzioni. La
exploracion combinada: un tercer enfoque de la toma de decisiones. En Luis Aguilar Villanueva, op. cit.
p.p. 268 — 269.

49 Lindblom, op. cit. p. 222

50 |bidem. p. 219.

51 Este, si popper tiene razén se presenta a partir de aproximaciones y confrontaciones permanentes y
constantes entre los supuestos tedéricos con los que nos explicamos parte de nuestra realidad y la realidad

misma, siendo que esta se encuentra en permanente cambio y transformacion.
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Pone especial énfasis en que el analista de politicas no debe ser un experto en
todas las politicas posibles ni por ello puede anticipar todas las repercusiones ni el
impacto de una politica y los efectos de todos los programas que se encuentran

vinculados en ella.

Dadas la ‘limitaciones de las capacidades intelectuales humanas y de la
informacion disponible (pues) acotan la capacidad del hombre y hacen que no
pueda ser integral.” 52Asi pues “el método de las comparaciones limitadas
sucesivas, la simplificacion se logra sistematicamente de dos maneras. Primero al
limitar las comparaciones entre las politicas a aquellas que difieren relativamente en
poco de las politicas en curso en la actualidad; (pues de ésta manera) se requiere
sblo estudiar aquellos aspectos en los que la alternativa propuesta y sus

consecuencias difieren del statu quo.” 53

El incrementalismo que propone Lindblom supone una serie de cambios
pequefos y sensibles en las politicas. Dado que es un proceso permanente son
modificaciones que son posibles de manera gradual pues “no son posibles ni la
revolucion, ni el cambio politico drastico, ni siquiera grandes pasos, planeados con
todo cuidado. “ 54 De acuerdo con esta propuesta, lo que si es posible es “decidir a
través de una secesion de cambios incrementales, (dado que) evita de diversas

maneras errores serios.” 55 Asi pues:

o El conocimiento de las secuencias pasadas de los pasos de una politica
permite al decisor prever las consecuencias probables de pasos posteriores
similares.

o No necesita intentar grandes saltos hacia sus objetivos, cosa que le exigiria
predicciones mas alld de su conocimiento y de cualquier otro, por que no espera
que su politica sea la resolucion final de un problema.

o Es capaz de comprobar sus predicciones previas al dar el siguiente paso.

52 |bidem, p. 214
53 Ibidem, p. 213
54 Lindblom, Charles E. Todavia tratando de salir del paso. En Luis Aguilar Villanueva, La Hechura de las
politicas, p. 227
55 Lindblom, op. cit. p. 220
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o Con frecuencia puede poner remedio con bastante rapidez que si la politica

avanzara en trancos mas drasticos y espaciados en el tiempo. 56

Una de las criticas mas interesantes al enfoque incrementalista es el que expone
Amitai Etzionien su texto “La exploraciéon combinada”, que tiene la pretension de
proponer una alternativa entre las deficiencias de los modelos incremental y
racionalista, a partir de su combinacion Etzioni afirma que “La estrategia seguida en
la decision no esta determinada ni por lo valores ni por la informacién, si no por las
posiciones y las relaciones de poder entre los responsables de la toma de

decisiones.” 57

La exploracion combinada “es tanto una descripcion de la estrategia que
utilizan de hecho los actores en una gran variedad de politicas, como la estrategia
que deberian seguir los actores reales (...) ofrece una forma de proceder particular
en la recoleccion de la informacion (como por ejemplo, examinar las condiciones
climaticas), una estrategia de asignacion de recursos (por ejemplo, “siembra de
nubes”) y (...) directrices para vincular la recoleccién de informacion y la asignacion

de recursos.” 58

56 Como podemos ver, la discusion entre las corrientes sistematica y antisistémica esta presente a lo largo
del desarrollo de las ciencias politicas. En este caso en particular, lo que Lindblom presenta en su
propuesta es la discusion entre las capacidades del analista de politicas ante la solucion de problemas
complejos en la realidad. La capacidad de los supuestos tedricos en los que se sustentan las ciencias de
politicas Lindblom lo caracteriza como el enfoque de “ir a la raiz”, del cual dicen partir, de cuerdo con su
apreciacion, la mayoria de los analistas de politicas mientras que en su ejercicio recurren a lo que él llama
“andarse por las ramas”, en el que si bien es necesario conocer la teoria “necesita conocer sélo las
consecuencias de cada uno de los aspectos en los que las politicas difieran una de otra” ante la premisa
de que en el trabajo de administrador la decisidon de elegir entre una politica y otra parte de un analisis
incrementa de las mismas con respecto a la politica actual pues en esencia es la misma politica que se
encuentra en permanente adaptacion de los cambios en el entorno. Lindblom ve poca utilidad en conocer
todos los aspectos y todas las consecuencias de cada aspecto de cada politica (informacién perfecta de
acuerdo al enfoque racional — exhaustivo) pues es parte del referente principal de la politica actual que
per se ya contempla la puesta en practica y los resultados que ofrece en muchos de esos aspectos, por lo
que el cambio incremental se acerca mas a las propias capacidades intelectuales y fisicas reales de
cualquier analista de politicas y a lo que su trabajo demanda, que lejos de requerir cambios drasticos y
revolucionarios pretende el mantenimiento de cierto estatus quo. No debemos olvidar que las propuestas
del New Deal pretenden de manera particular la estabilidad en las sociedades, luego de una época de
crisis e incertidumbre.

57 Amitai Etzioni, op. cit. p. 280.

58 La inclusién de la asignacién de costos es el punto de encuentro entre los dos enfoques, si observamos

con atencion, lo que vemos en el enfoque combinado es una propuesta que observa con mayor
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Asi pues, de manera concreta “el incrementalismo reduce los aspectos no
reales del racionalismo, limitando los detalles en las decisiones fundamentales; la
contextualizacion del racionalismo permite que se superen los aspectos
conservadores del incrementalismo explorando las alternativas de largo alcance.
Las pruebas empiricas y los estudios comparativos de la actuacién de los decidores

muestran un tercer enfoque que es al mismo tiempo, mas realista y mas eficaz.” 59

Etzioni pone el acento en una circunstancia particularmente interesante para
el enfoque de politica publica. El examen combinado debe ser flexible dada la
caracteristica mudable permanente del entorno en el que aplica. Esto que parece
una aseveracion comun, puesta en contexto proyecta un cambio en la concepcién

de la propia sociedad y de sus capacidades de exploracién y control y las

detenimiento la complejidad de los problemas a los que se enfrenta el analista de politicas. Su labor no
solo concentra en el analisis y busqueda de informacion y su correlaciéon con el medio. Contextualizandolo
o no de acuerdo al sistema en el que lo identifiquemos; ni en la solucion de problemas complejos
incrementalmente o no, aislados referente fundamental de los recursos. Lindblom hace un acercamiento a
esta nocion cuando defiende la propuesta de politica incremental, pues permite entre otras
consideraciones el gasto inutil de recursos y tiempo en el analisis de informacién que no tendra mayor
significacién en la toma de decisién final entre una politica u otra, dado que éste se limita a la sola
comparacion incremental con la politica actual. Este enfoque coincide con Etzioni en este sentido, mas
difiere en el sentido de que “no se puede ver la realidad como una linea recta donde cada paso hacia la
meta conduce directamente a la siguiente y donde la acumulacién de pequefios avances resuelve
efectivamente al problema. Con frecuencia, lo quedes de el punto de vista incremental resulta un paso
que aleja de la meta (“que empeora las cosas”), resulta ser desde una perspectiva mas amplia el paso en
la decision correcta, como cuando permite que la temperatura de un paciente se eleve para acelerar de
esta manera su recupecion”. Ibidem, p. 274 — 276.
La complejidad que afiade Etzioni parte de la posibilidad de transformaciones en el entorno y la de que la
sucesion de mediad incrementales no coinciden mas en el mismo, siendo que el monto de los gastos y la
decision de como asignarlos varia a lo largo del tiempo. De manera que “para una toma de decisiones
eficaz requiere que esporadicamente, o a intervalos establecidos, se intensifique la investigacion de
sondeo detallado para revisar los peligros y riesgos “obvios”, incluso si son remotos, y se reflexione sobre
mejores lineas de atraque al problema”. De forma tal que no se analicen permanentemente todas las
variables n consecuencias de cada parte de la politica y de su incidencia como lo propone el analisis
racional, ni que se pretenda seguir una sola linea de decision como lo plantea el incrementalito simple,
sobre todo en este caso, partiendo del supuesto de que las decisiones son tomadas adecuadamente
desde el principio y que el problema de alguna manera permanece constante, aunque con ciertas
modificaciones. Sin considerar por ejemplo la incidencia de variables externas o de unica vez, que
requieren el tipo de consideraciones de investigacion plantea Etzioni, y por ende acciones de recursos
para ello que se ajusten a la cantidad de recursos disponibles.
59 Ibidem; p. 227
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derivaciones que de ello debe hacer el analista politico en tanto que la intencion,
facilidad y recurrencia con respecto a la planeacién tiene como referente “Las
naciones en desarrollo, con una capacidad de control mucho menor que las
modernas, tienden a descansar mas en la planeacién, aunque al final tengan que
ejecutar sus planes de manera incremental. Por el contrario, las modernas
sociedades pluralistas, cuya capacidad de exploracién y control es mayor, al menos
en algunas areas suelen planear menos. (...) Mientras que todas tienen mayor
capacidad de explotacion y control en comparacion con las sociedades modernas

difieren claramente en su capacidad para lograr el consenso.” 60

El ingrediente de busqueda de consenso como parte integral de la toma de
decisiones en sociedades plurales y democraticas sera una manera de argumentar
mayor viabilidad en su propuesta que la incremental, al vincularla con el modelo de
planeacidn que subyace en totalitarias. Sien embargo, el énfasis particular que pone
en la sociedad como elemento fundamental en politica publica sera una aportacion
muy interesante. La caracterizacion que presenta de una sociedad capaz de
resolver sus problemas o “sociedad activa”, que se refiere a:

1. Una mayor capacidad para construir el consenso, incluso mayor a lo que
sefalan las democracias.

2. Medios de control mas eficaces, aunque no necesariamente mas numerosos,
que los que utilizan las sociedades totalitarias (que pueden lograrse mediante
el avance del conocimiento tecnoldgico y mejores analistas derivados de las

ciencias sociales).

60 |bidem, p. 281. Mas alld de estar o no de acuerdo con la nociéon de “sociedades modernas” y
“sociedades atrasadas” que plantea Etzioni es de resaltarse el papel que le concede a la participacion en
las sociedades como ingrediente fundamental de sus capacidad de generar consensos en tanto las
politicas y su orientacion. De una manera légica derivamos que a partir de sociedades plurales en las que
la participacion de la sociedad reconoce diferentes niveles y de apreciacion de los problemas y genera
capacidades diferentes de enfrentarse a ellos a partir de interese multiples, la capacidad de las politicas
de generar consensos en cuanto a los objetivos de la misma y en cuanto manera en como son
interpretados y atacados sera mas dificil que en un contexto en el que “las Crisis” de alguna suerte
concentra la atencién a la solucién de un problema de manera urgente. También es de resaltar que el
ingrediente discursivo no esta lejano de la propuesta de Etzioni, la vinculacion que hace entre este ultimo
punto y el marco democratico como ingrediente fundamental del desarrollo de las sociedades en
comparacion con sociedades totalitarias a las que vincula con el “desperdicio de recursos, la sobre
planeacion ya ajuste posterior para modelar las expectativas. Ibidem; p. 282. Mientras que en las
“democracias”, en las que se busca primero obtener consenso y después actuar, con realizaciones menos

ambiciosas y a mas largo plazo.” Ibidem; p. 282.
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3. Una estrategia de exploracion combinada que no sea tan racionalista como la
de las sociedades totalitarias ni tan incremental como la estrategia que

defienden las democracias.

Podemos ver hasta ahora que, salvo consideraciones como las que tiene Etzioni
y como veremos enseguida Giandiomenico Majone, una de las premisas
fundamentales que hasta ahora hemos considerado traducen el analisis de politicas
y politica en su estricto sentido instrumental y relacionado directamente con el
proceso de toma de decisiones. Podriamos decir entonces que, a partir de este
acercamiento, “politica” es entendida a través de las Anfologias de Politica Publica

como:

Reglamentos y programas gubernamentales, considerados individualmente o en
su conjunto, esfo es, productos de las decisiones de auforidad de un sistema
politico. Puede fomar la forma de leyes, drdenes locales, juicios de corte, ordenes

gjecutivas, decisiones administrativas y hasta acuerdos no escrifos acerca de lo que

se debe hacer (. Por politica suele entenderse un conjunfo o secuencia de

decisiones mas que una decision singular acerca de una accion de gobierno

particular. Algunos la entienden como decisiones de fines y preferencias y la

distinguen de las decisiones relativas a los medios para alcanzar los fines 2 Oftros,

en contraste, consideran que la politica incluye los medios y los fines. En algunos
contextos denota decisiones de objetivos a largo plazo o directrices generales de
accion gubernamental que guian las acciones de corfo plazo en situaciones

especificas. 62

En ese sentido Majone nos recordara que “en términos de visidn recibida,
resultan sindnimos la hechura ideal de politicas, la toma de decisiones racional,
solucion racional de los problemas y al analisis de politicas.” 63 Asi pues si bien es
cierto que las politicas tienen un ingrediente indispensable que implica la toma de

decisiones entre una politica y otra a fin de solucionar un problema en particular, ya

61 Ibidem, p. 282

62 Plano, et al. 1973, p. 311. En Luis Aguilar Villanueva. La hechura de las politicas. p. 24

63 Davis Braybrooke, y Charles E. Lindblom A strategy of decision. Nueva York: The Free Press, 1963,
citado en Luis Aguilar Villanueva, La hechura de las politicas, p. 343
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sea complejo o0 no, en sociedades modernas o atrasadas, desde cualquier enfoque
de los que analizan el proceso de politica. Sin embargo esta no es su unica
acepcion, ni resumen contenido principal. “Hay un notable fendmeno
contemporaneo que Wildavsky llama “la reciente autonomia del ambiente de las
politicas” — es decir, estas se convierten en su propia causa. Este fenomeno revela
muy claramente los limites del analisis de decisiones como una aproximacion

general al estudio de las politicas.” 64

El argumento principal al que Majone hace referencia a que “las politicas
presentan caracteristicas que estan enteramente ausentes en las decisiones,
poseen cierta cualidad de liberacion, de permanencia relativa y la posibilidad de
desarrollo doctrinal.” 65 Ademas de la referencia al caracter personalista que el
enfoque de de decision le refiere al analisis de politicas pues de acuerdo con “el
decisor de la teoria de decisiones, como el consumidor de la teoria econémica, es el
unico juez y ejecutor de sus propias decisiones (aunque) casi siempre hay
necesidad de explicar la decision y persuadir a otros para que la acepten. (Asi pues)
las politicas y las decisiones, también a este respecto difieren significativamente, ya
que los argumentos posdecision, aunque son irrelevantes para la logica de la

eleccion, son parte integrante de la elaboracion y desarrollo de las politicas”. 66

La argumentacion en las politicas nos dara un parametro de referencia mas
amplio que la simple toma de decisiones. Anade a la complejidad del argumento
central de politicas la necesidad de la argumentacion como parte integral de su
analisis ex ante, durante, y ex post con la intencion de proyectar los cursos de
decision que forman parte de las politicas mas alla de los expertos en politicas y
con ello ligarlo de alguna suerte con el desarrollo de Etzioni. Los ciudadanos
participantes en la sociedad requeriran del conocimiento de la manera en como son
afectados sus intereses a partir de las consecuencias y derivaciones de las politicas
mismas en el espacio y el tiempo en que actuan. “Por esta razdn, los responsables

de las politicas necesitan, ademas de analisis prospectivos (predecision), analisis

64 Aaron Wildavsky. Policy as Its Own Cause, an Speaking truth fo powe: Policy Analysis as an art and
Craft, Boston, 19. Citado en Majone, Giandomenico. Los usos del analisis de politicas. En Luis Aguilar
Villanueva, op. cit. p. 38.
65 Giandomenico Majone. Los usos del andlisis de politicas. |bidem; p. 348
66 Ibidem, p. 349.
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retrospectivos (posdecision), y probablemente mas. Que la mayoria de los analistas
rehuyan esta clase de andlisis sblo puede explicarse por las restricciones que

suscita la vision recibida en sus mentes.” 67

Para Majone, el analisis de politicas se acerca mas al trabajo artesanal. Para
ello parte nuevamente de la critica a los esquemas de informacion perfecta de los
distintos enfoques racionales, para derivar de ello el objeto central de las politicas.
De acuerdo con ello, “Si un analista cuenta con toda la informacién importante
excluyendo el conocimiento completo de las consecuencias de todas las
alternativas posibles, y partiera con un conjunto dado de objetivos, de modo que las
decisiones fueran casi automaticas, entonces el problema control del analisis
politicas desde, luego, seria puramente légico: encontrar la mejor asignaciéon de los
medios disponibles entre los distintos objetivos. Pero cuando el analista s6lo conoce
imperfectamente los objetivos y las restricciones, cuando sus datos son de dudosa
confiabilidad y cuando las acciones no se siguen automaticamente de las
decisiones, la légica pura no es mas ni menos importante para la hechura efectiva

de las politicas que la Iégica formal para la practica de la reingenieria.” 68

Las politicas como artesana no solo consideran el estudio analitico de los
problemas y de la informacion discrecional con respecto de la problematica en
particular de una politica. “La concepcién del analisis como artesania proporciona
categorias (datos, informacion, herramientas, evidencia, argumento) que son
aplicables a cualquier tipo y estilo de analisis, asi retrospectivo, descriptivo como
prospectivo, argumentativo como “cientifico”.” 69 A partir de ello la concepcion del
analista y de su trabajo se modifica dadas estas pretensiones, de forma que “el
trabajo del analista puede describirse en términos de categoria como problema,
datos, informacion, evidencia, herramientas y argumentos (...) en vez de objetivos,
alternativas consecuencias y eleccidon.” 70 A partir de estos supuestos Majone pone

sobre la mesa de discusion las limitaciones institucionales que se ciernen sobre el

67 Ibidem.
68 |bidem, p. 350
69 Ibidem, p. 356. Para ello resulta indispensable hacer una diferencia entre argumento, evidencia,
persuasion, hechos, acontecimientos, datos y conocimiento. Por el momento no se explicaran a detalle
dado que se retomara de manera importante la obra de Majone "evidencia, persuasion y argumentacion
en el analisis de politica publica” en el tercer capitulo de este trabajo.
70 Ibidem, p. 365
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campo de libertad de eleccién bajo solamente los supuestos referidos simplemente
al caracter propio de la decision y las normas optimas de decisidn se enfrenta el

analista de politicas. 7

1.4.- Encuentros y desencuentros con la multidisciplinariedad

Una de las premisas fundamentales de la propuesta original de politica
publica de Lasswell se refiere al caracter multidisciplinario de las mismas. Sin
embargo como podemos ver a lo largo de la lectura de “Las Antologias de Politica
Publica”, en el desarrollo de las mismas no han sido un referente constantemente
retomado. Al concentrarlo en el proceso decisional, como nos dice Majone, de ha
limitado su desarrollo en un sentido instrumental y estratégico, olvidando del
caracter artesanal de las mismas. Asi pues, es dificil entender como se orientaran
las politicas publicas a la solucion de los problemas del hombre en sociedad, a

partir de esquemas de racionalidad y de toma de decisiones.

La intencion de Lasswell con la multidisciplinariedad de las ciencias sociales
tuvo un efecto intimamente relacionada con el contexto de crisis fraccionaria de las
mismas en los Estados Unidos a mediados del siglo pasado. Como tal, ha sido
dificil reunir y hacer que confluyan en un solo interés campos cientificos tan
complejos, con agendas y pretensiones historicas tan particulares como las
llamadas ciencias sociales. Si bien el llamado de las politicas publicas no ha logrado
consolidar enfoques multidisciplinarios, la interdisciplinariedad es algo patente y
dificil de negar en su desarrollo. No es algo intrinseco a la teoria sobre la que se
sustenta su analisis, lo que le ha dado este caracter y como puede observarse en la
antologia que compila Luis Aguilar, no se encuentra en el centro del debate.

Es en consideraciones empiricas en tanto necesidades surgidas del mismo
contexto del desarrollo paralelo de las ciencias sociales, las politicas publicas y su
vinculacion con los centros de toma de decisiones en el gobierno de los Estados
Unidos, en donde se encuentra la raiz de su caracter interdisciplinario. El centro de

este argumento nos remite necesariamente a lo que el mismo Lasswell se referira

" Estas consideraciones aparecen en el texto “la factibilidad de las politicas sociales” bajo la premisa de
la eleccioén individual y la eleccién individual y la eleccién colectiva y la evaluacion critica de las

propuestas en el andlisis de politicas.
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en 1971 como un “modelo del proceso de decision” y lo entendi6 como una
“secuencia de siete frases” o “siete resultados”. inteligencia, promocion,
prescripcion, innovaciéon aplicacion, terminacion, evaluaciéon.” 72 De manera que “la
consideracion de la politica como proceso de varias y complejas etapas ha
propiciado también que las diferentes ciencias participantes hayan terminado por

concentrar su investigacion en especificos tramos del recorrido de la politica.” 73

1.4.1.- Las etapas del analisis de politicas

Desde el mismo Lasswell, se ha convertido en un referente constante la
separacion del policy process en etapas, niveles; ya bien considerado como un
proceso ciclico (Wildavsky), marcos de analisis (Hogwool y Gunn), interrelacionado
y en conjuncién con otros disefios posteriores como claramente vemos en Duna
(1981) e inclusive textos tan contemporaneos como la propuesta de Bardach
(1998), a fin de establecer modelos que orienten y definan el curso de accion
elegido en una politica. En ellos se han incluido a lo largo de las ultimas décadas
conceptos y referentes comunes como: 74

e Policy initiation acuiado en la década de los 60, cuando los gobiernos
reformistas de Kennedy y Johnson declararon la llamada “Guerra contra
la Pobreza” ante la necesidad sentida de “actuar y revertir una historia
vergonzosa de injusticia discriminacion (que) obligaba a localizar los

aspectos mas graves de la cuestidon social y a describir sus factores

72 Aguilar Villanueva, op. cit. p. 16

" Ibidem, P. 19

74 A continuacion se presentan varios fragmentos entrecomillados integrados en el texto que
corresponden a la referencia siguiente: Luis Aguilar Villanueva, La hechura de /as politicas; p. 17-20. Con
la finalidad de no repetir una misma cita textual y darle continuidad a su lectura se aclara que todas
corresponden a esta misma referencia. Asimismo es puntual sefialar que, respetando el espiritu del autor,
los términos se retoman de manera integra de la referencia sefialada. Visto de ésta manera, ofrece una
sefial importante acerca del impacto que generan las politicas publicas en México. Como mencionaremos
mas adelante, parte integral del rechazo inicial que provoca estudio en nuestro pais se refiere a las
confusiones derivadas del uso de esta nomenclatura, misma que es con la que s insertado su estudio y
referencia a partir de los textos de las Antologias de Politicas Publicas. Como podemos evidenciar en la
obra de autores como Omar Guerrero, parte integral de la discusion inicial se refirid al sentido que con
que la terminologia empleada perfilaba de alguna la intencionalidad y objetivos de a propuesta. Aun hoy la
discusion parece permanente, el énfasis en los programas reestudio de politica publica acerca de si son
ciencias de las politicas o politica publica es reflejo de las complicaciones que esta situacién derivo en
México.
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causales determinantes (para) disenar programas de accién que
trataran de removerlos o atenuarlos.”

La policy evaluation, que surge ante la corroboracion de los fracasos de
la politica social instrumentada, al dejar ver “incumplimientos,
dispendios, improvisaciones, ineficiencias”, con la intencion de
dimensionar los objetivos de acuerdo a los resultados, alcances propios
de la capacidad instalada del gobierno y sus posibilidades.

Policy implementation en la segunda mitad de los afos setenta que,
‘rescatd las cuestiones organizacionales y administrativas olvidadas,
debido a la importancia que se otorgaban al analisis, disefio eleccion de
las operaciones.”

Policy termination. Que surge de “los pobres éxitos de la activa
presencia gubernamentales el campo de los problemas sociales, que
tan abrumadoramente los estudios de evaluacion e implementacion
mostraban (que) llevaron a preguntarse sobre su no era razonable dar
por terminado ciertos programas”.

Policy management. Que se instala en el contexto del
redimensionamiento del Estado durante los afios ochenta en la
busqueda por la eficiencia de la accion gubernamental. “La atencion se
concentrd entonces en la averiguacion, el estado podria lograr que las
politicas para el cumplimiento de sus funciones basicas fueran
realmente eficaces y eficientes, con el resultado de invenciones nuevas
y audaces politicas de intervencion estatal, acaso innecesaria.

Policy design. Que surgen en funcién de la gestion, luego del fracaso de
politicas totalizantes orientadas a resolver los grandes problemas de la
sociedad a partir del analisis y disefio de grandes politicas “se fue
asentando la idea de que era mucho mas relevante una direccion y
gestion publica inteligente, capaz de eliminar deficiencias, desvios,
incumplimientos, particularmente en las politicas que se encargan de
las funciones basicas del gobierno frente a los ciudadanos.” Que si lo
observamos incluso cronolégicamente es el lugar en el que se centre
gran parte de la discusion vertida en las “Antologias de Politica

Publica.”
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Estos conceptos de ven desarrollados por diversos autores a lo largo de los
textos recopilados en la Antologia. Al respecto, a decir de Aguilar Villanueva (en el
estudio introductorio a “La hechura de las politicas”, el proceso de politicas no
puede verse a partir de procesos lineales, mas que la interpretacion de los modelos
derivados de ello, son un referente tedrico importante como “dispositivo analitico,
intelectualmente construido, para fines de modelacién, ordenamiento, explicacion y

prescripcion de una politica.” 7

Son solamente referentes utiles mas no estrictos de la realidad, en la que se
traslapan y normalmente se sobreponen, por lo que la separacidn del proceso de
politicas no deja de ser algo artificial, que si bien util no corresponde al ejercicio real
que realiza el hacedor de politicas. Partiendo de ese referente lo que se pretende
enseguida al incorporar la propuesta de Peter De Ledn es solamente proporcionar
una referencia acerca de la discusién que entorno a este punto se lleva a cabo en
las ciencias sociales como parte del desarrollo del analisis de politicas. El debate en
ese sentido no carece de relevancia, dado que usualmente deriva en la
interpretaciéon misma de lo que por politicas se entiende. Sin embargo, éste no es el
espacio para plantear a detalle su comparacion. La intencion de este apartado es
dar una muestra significativa del debate planteado en torno a las ciencias de
politicas en los volumenes de las Antologias de politicas publicas. Este si bien es un
punto tratado, no se concibe en ellas como pieza nodal. La referencia que se toma
de la Tabla de De Le6n no es de ninguna manera arbitraria. Partimos de la misma

consideracion de Aguilar al plantearla como ejemplo de debate.

No podemos olvidar que un modelo del que podemos entender
caracterizaciones de la realidad que parten de supuestos para ordenar ciertas
caracteristicas de la misma a fin de hacerlas explicitas a partir de darles cierto orden
y continuidad a partir de un referente tedrico determinado. Si bien es cierto que
estos conceptos son parametros de referencia importantes para identificar las

diversas cauterizaciones del enfoque de politicas, no podemos darlo por acabado.

En este mismo sentido, aun la propia conformacion de los tomos de las

Anfologias que las constituyen da por si misma una vision de las etapas del

75
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proceso de politicas. Asi pasamos a la hechura, y Conformacién de la Agenda de
Gobierno. De acuerdo con su contenido podemos decir. Sin animo de ser exhausto

que:

La construccion de la agenda publica implica la capacidad de los grupos
organizados de la sociedad para hacer publicos, problemas, o como menciona
Aguilar “situaciones problematicas que no problemas en si” 76 dado la existencia de
éstas no implica necesariamente la accion requerida del gobierno. Una agenda es
entonces la priorizacidén de intereses y de acciones para resolver problemas que se
han conformado en esta agenda, de acuerdo ya sea de a los objetivos que persiga
el gobierno en su accionar publico con respecto a la sociedad y/o a la injerencia de

alguno grupos.

Particularmente parte de la importancia de la sociedad y el consenso, para
entender a partir de ellos el énfasis que hace el enfoque de politicas en la
construccion de la agenda. Este elemento en particular deriva en la asimilacion de
nucleos organizados de la sociedad que inciden de alguna manera en la
conformaciéon de la agenda publica y de gobierno a partir de su injerencia en la
sociedad y en la identificacion de problemas a fin de llevarlos a un interés publico.
La generacion de consensos en este sentido es parte fundamental, pues expresa “la
vitalidad o la flojedad de la vida publica en un sistema politico dado.” 77 Dado que es
de esta manera que “a través de la palabra, el dialogo, la argumentacion racional, la
oferta de informacion, la invocacion de las leyes, la retorica, el disefio de
programas, en medio de la polémica y los malos entendidos, con aclaraciones y
ajustes reciprocos, mediante acuerdos y negociaciones, los individuos y sus
organizaciones buscan transformar sus intereses y necesidades particulares en

asuntos de interés y utilidad para todo el conjunto del estado.” 78

76 El proceso de conformaciéon de la agenda se refiere a grandes rasgos a la manera en como una
situacion problematica llega a entenderse como parte de la agenda publica, esto es lograr que sea
considerado un asunto publico, ergo de importancia para el publico y la manera en como “el gobierno
decide si decidira o no sobre un asunto determinado asunto, en el que delibera y decide intervenir,
aplazarse, intervencién. Se trata entonces de la decision que compromete o no a actuar al gobierno y, en
consecuencia, poner o no en marcha toda su maquinaria de informacioén, analisis, concentracion,
legislacion, movilizacion, operacion” Luis Aguilar Villanueva. Problemas publicos y agenda de gobierno.
México, M.A. Porrua, 1993,p. 28.
7 |bidem, p. 26.
"8 bidem, p. 26.
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Asi pues “por agenda de gobierno suele entenderse en la literatura el
conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han
seleccionado y ordenado como objetivos de su accidén y, mas propiamente, como
objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que tienen
que actuar.” 70 Se traduce asi en la competencia por ganar la atencion del gobierno
sobre algun asunto en particular sobre otros, la atencion de unos grupos sobre
otros. Es decir la manera en como el gobierno prioriza sus objetivos y sus acciones

con respecto de una cuestion sobre otras.

La conformacion de la agenda de gobierno no es de ninguna manera
privativa del analisis de politicas. Este es un elemento esencial en el ejercicio de
gobierno como la manera de decidir el grado atencion que le concede a
determinados problemas. Lo que le incorpora el analisis de politicas es la
posibilidad de entender como es que se presenta la injerencia de algunos grupos

organizados de la sociedad para incorporar sus asuntos a la agenda publica.

Agenda supone por la priorizacion de asuntos sobre otros a fin de asignar
recursos ya sea financieros, materiales y humanos para su solucion, es la
movilizacion de las energias del gobierno asi como de sus capacidades tras la

decision de actuar o no con respecto a un asunto en particular.

Partimos entonces de una estrecha relacidon entre el gobierno y la sociedad,
en el marco de las responsabilidades y atribuciones del Estado moderno
establecidas en la Constitucion del mismo. Asi pues existen ciertas circunstancias
en las que el Estado a través del Gobierno tiene que decidir por mandato legal. Es
decir nos engloba entonces una gama de valores, que son los que le dan cuerpo y
razon de ser al Estado mismo y a la sociedad. Los valores parten de la constitucidon
de la sociedad e instituyen al Estado con un marco valorativo que esta obligado a
cumplir. Luego, existen campos como salud y seguridad que per se corresponde al
estado vigilar. El Gobierno se traza estrategias, planes proyectos en los que se

incluyen politicas como medio instrumental para llevara cabo estas obligaciones.

™ bidem, p. 29.
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Sin embargo en Sociedades plurales, donde los intereses de los ciudadanos
influyen, chocan y se interrelacionan entre si surgen una serie de necesidades e
intereses que luchan por ser atendidos. Vemos ahora que no sélo existen los
problemas y las necesidades que el gobierno incorpora en su “agenda institucional”,
es decir e la que le manda la ley cumplir, que en cierto sentido es un tipo de agenda
basica, estable y permanente, sino que en la diversidad de la sociedad se
encuentran problemas de toda indole, que incumben desde 1, 2, 10 o toda una

comunidad.

El caracter publico del Estado es algo intrinseco a la constitucion institucion
del mismo por parte de la sociedad. Es asunto de “todos”, de interés del
“publico”,cuyas decisiones tienen esencialmente impacto en los diferentes publicos
que conforman una sociedad plural. Por lo que el Gobierno so6lo puede reconocer
como viables para atender con recursos publicos, via politica publica problemas que
sean considerados como publicos, en estricto sentido a partir de los valores

reconocidos por la sociedad.

Sin embargo, el Gobierno no puede someter a designio de la sociedad todos
los asuntos que incorpora en su agenda publica. Por ello vemos de, manera puntual
que “el procesos de conformacion de la agenda”, reconoce dos tipos de la misma.
Por una parte la agenda “institucional”’, que corresponde a la que tiene consolidada
el Gobierno como parte de sus funciones, es una agenda que trata los problemas
de manera especifica a fin de encontrar una solucién; o bien en palabra de Cobb y
Elder “el conjunto de asuntos explicitamente aceptados para consideracion seria ya
activa por parte de los encargados de tomar decisiones. Por lo tanto cualquier
conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental en nivel
local, estatal o nacional.” 80 Por otro lado se encuentra la agenda “sistematica”,
“‘integrada por las cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben
comunmente como merecedoras de la atencidn publica y como asuntos que caen

dentro de la jurisdiccién legitima de la autoridad gubernamental existente.” 81

8 Cobb y Elder, 1986; p. 115 — 116; Cobb y Ross, 1976; p. 126. Citado en Luis Aguilar Villanueva.
Problemas publicos y agenda de gobierno. México, M:A. Porruda, p. 32.

& |bidem.
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El proceso de conformacion de la agenda comprende entonces por un lado
las funciones y atribuciones del Gobierno, en el marco de los valores con los que se
constituye e instituye el Estado por parte de la sociedad referidos a la atencion de
los problemas publicos mas urgentes. Por otro lado a través de los dos tipos de
agenda que acabamos de citar se encuentra el problema de lograr el consenso
sobre determinados asuntos y problemas por parte de una comunidad y alcanzar la
calidad de “problema publico” y por otro lado, con el reconocimiento o no de la
comunidad politica, el gobierno de be encontrar el consenso necesario para obtener
la atencion de los centros de toma de decisiones (poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, el conjunto de la administracidn publica, funcionarios electos y en
funcionarios designados), a fin de lograr que esos problemas sean objeto de su

intervencion.

Lo que vemos en le centro de la conformacién de la agenda de gobierno es la
necesidad de negociacion, argumentacion, persuasion, a través de evidencias ya
sea desde el gobierno 82 o desde grupos organizados de la sociedad para lograr
que una situacidon problematica sea considerada un problema publico, se incorpore
a la agenda publica como tal, es decir que se reconozca la publicidad de sus
implicaciones y/o consecuencias de actuar en el o no en él, para finalmente
incorporarlo a la agenda de gobierno y con ello se le destinen recursos y accion de
gobierno para su solucion. 8 Es pues un proceso complejo “el que una cuestion
logre colocarse exitosamente en la agenda (pues) depende de una convergencia
apropiada de agentes, problemas, soluciones y oportunidades de eleccién, pero el

comportamiento de cada uno de estos elementos es virtualmente incierto.” 84

Como el proceso se ubica en una temporalidad y un espacio determinados, la
nocion de costos de oportunidad aparece como una variable fundamental para el
analisis de politicas. Implica limitaciones de recursos, credibilidad, capacidad de
negociacion, urgencia y emergencia del publico con respecto a un problema

determinado, asi como la capacidad de estabilizar a las organizaciones en el

82 Pues el gobierno puede ser un iniciador de cuestiones en la comunidad politica y seguramente participa
en la expansion o freno de determinados asuntos a través de sus discursos, medios de informacion,
organizaciones, lideres e intelectuales afines. Ibidem, p.37
8 Situacion problematica son hechos vividos u observados por el sujeto y que la ser referidos a su cuadro
valorativo arrojan conclusiones negativas de reprobaciéon y malestar.
84 Cobb Elder, 1984; p. 118. Ibidem, p. 41
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sistema politico determinado a fin de moderar las demandas (pues los recursos
siempre son limitados) y de manera importante la viabilidad politica y la factibilidad
administrativa de actuar o no en un asunto determinado y resolverlo via politica

publica.

Es decir “la decision gubernamental de introducir en su agenda asuntos
publicos especificos va a depender de si el gobierno se encuentra o no ante una
oportunidad de eleccion favorable (pocos asuntos, obligaciones basicas
desahogadas, tiempo recursos, ausencia de demandas contradictorias...), asi las
cuestiones y las demandas son o no tratables (hay experiencias, analogias,
informacion, teorias tecnoldgicas, recursos, personal competente, si los
participantes en la toma de decisiones estan o no interesados en intervenir en al
cuestion por muchas razones (politicas, morales, econdmicas de ambito

jurisdiccional).”85

Como y en la focalizacion de la agenda publica a partir de correlaciones de
fuerza, y “que tienen oportunidades semejantes de acceso a la agenda y cuentan,
con la capacidad de lograr que sus intereses sean bien representados, razén por la
cual el gobierno no es un instrumento servil y unilateral, sino un agente y arbitro de

los arreglos de los grupos de interés” 8, (Quien obtiene qué, cuando y cdmo).

Por lo que el analisis de grupos de interés o elites es pieza fundamental de
su estudio y las visiones de “triangulos de hierro” y sus gobiernos”, subsistemas de
politicas y “redes de politicas” so elementos constantes en los textos
correspondientes a al formacion de la agenda y es entonces cuando la vision
artesanal de Majone adquiere mayor significado en el sustento tedrico de politica
publica al ofrecer elementos que permiten un acercamiento diferente al estudio y
discusidén de la cosa publica. La informacion, el conocimiento y los estudios de
racionalidad que ya hemos enunciado lineas arriba, nuevamente se convierten en

parte fundamental del debate.

85 Ibidem, p. 40.
%) biden, p. 44.
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En ese sentido el dominio de la mejor informacion posible a fin de definir
adecuadamente el problema 8 tratar es pieza indispensable de la conformacién de
la agenda. Un problema errbneamente definido, ya sea de acuerdo al propio objeto
de la politica o bien con respecto a los actores involucrados y al discurso elaborado
para propiciar publicacion o en relacidn con el contexto ya la estrategia para
incorporarlo al debate publico; a fin de que un numero mayor de personas se
posiciones a favor de ella puede ser el elemento definitorio, o parte de él para que

logre colocarse en la agenda de gobierno o permanecer en ella.

Por lo que “el problema de la definicion de los problemas publicos es
entonces doble. Por un lado, enfrenta la dificultad de construir y estructurar una
definicion aceptable, que supere los escollos de la polémica y pueda alcanzar de
alguna manera consensos; por el otro, debe conducir una definicién operativa que
de pie y espacio a una intervencion publica viable con los instrumentos y recursos a
disposicion del gobierno.” 88 Con un elemento mas de complejidad que se encuentra
en gran parte de los estudios de caso que conforman mayoria de los estudios
relacionados con la conformacién de la agenda de gobierno, como los que se
encuentran en las Antologias; la manera en como el gobierno entiende el problema
difiere significativamente de la definicidn que los demas involucrados pueden tener
de él. Nuevamente busqueda de consenso, negociacion, argumentacion,

persuasion, politica publica como un quehacer artesanal” que rescata Majone.

Finalmente un enfoque mas acerca de este debate lo propone Wildavsky al
decir “El analisis de politicas consiste en crear problemas que las decisiones
pueden tratar conforme a las variables que tienen bajo control y al tiempo que
disponen” 8, de manera que “un problema bien estructurado tiene la caracteristica
de contar con un “solucionador general e problema”, es decir cualquier cualquier

conocedor de su estructura tiene en principio la capacidad de resolverlo. En

% Que de acuerdo con Hogwood y Gun se refiere a “los procesos mediante los cuales una cuestion
(problema, oportunidad, tendencia), ya aprobada y colocada en la agenda de la politica publica, es
explorada organizada y posiblemente cuantificada por los interesados, quienes no raramente actuan en el
marco de definicion de autoridad aceptable provisionalmente en términos de sus probables causas,
componentes y consecuencias.” Ibidem; p. 50.
88 |bidem, p. 50.
8 Widavsky, 1979, p. 3, 115. Ibidem, p.60.
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contraste un problema “mal estructurado” es obviamente el que carece de las

caracteristicas mencionadas.” 20

El analisis de la toma de decisiones en el gobierno, particularmente en la
toma de decisiones de politica especificas se desarrolla a partir de estudios de
caso, como aparentemente lo hace el desarrollo del analisis de politicas,
confirmando lo que Loti nos ha dicho desde 196, la falta de construccion tedrica en
las ciencias sociales estadounidenses. Conforme a ello, los problemas de politicas
reflejan concepciones especificas de la realidad, competencia por la solucién de
problemas, necesidades crecientes, incrementales y permanentes en sociedades
plurales y participativas, con capacidad de organizacién y de injerencia en las
decisiones de los distintos niveles de gobierno, la atencién del mismo gobierno de

estas organizaciones o la imposibilidad no hacerlo.

Recursos limitados, intereses traslapados, factores de contexto, incidencias
temporales, costos de oportunidad, costos y beneficios al actuar o decidir no actuar
como parte de la estrategia o simplemente para no atender los problemas, la
necesidad del gobierno de atenuar y negociar consensos. Capacidad de
argumentacion diferenciada, decisiones incrementales o no en la atencion de
problemas, la capacidad de definir bien el problema y los ojos del ciudadano que
atienden a que asi sea. Estrategias de definicion y accion ante racionalidades
limitadas, el interés del publico y la publicacion del problema y la informacién a partir
de los nexos del gobierno con la sociedad o a partir la nocidon contemporanea de
medios masivos de comunicacidon desde el gobierno o desde la ciudadania.
Subjetividad u objetividad el hacedor de politica y del analisis para enfrentar la
realidad y definir un problema, inventivos y desincentivos para hacerlo y para

aceptarlo.

La lectura de los textos y analisis de conformacién de agenda publica nos
habla en el fondo de la complejidad de la toma de decisiones frente a politicas
especificas, ante la disminucion de la intervencién estatal por un lado como

reconfiguracion del papel de Estado y por otro lado la visién de la sociedad al

% Ibidem.
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considerar que la unica manera de abordar los problemas publicos es la via

gubernamental.
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APARTADO II.- MIGRACION MEXICO-ESTADOS UNIDOS

2.1.- Marco legal, leyes y acuerdos.

Se debe avanzar en la presentacion de otras iniciativas sobre el tema
migratorio, desde la Administracién Publica ademas de poner en practica todos los

acuerdos en la materia.

Las Organizaciones no Gubernamentales: Asistencia Legal Rural de
California y la Union Americana de Libertades Civiles entablaron un juicio contra el
gobierno estadounidense por su politica migratoria ante la Organizacién de Estados
Americanos. Las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) sostienen que
ningun poder soberano faculta a Estados Unidos de América (EUA) a poner en
practica medidas que obligan a los inmigrantes a cruzar por zonas que ponen en
grave riesgo su vida, e igualmente, que en el gobierno estadounidense esta

violando al respecto, acuerdos internacionales que ha adoptado como ley suprema.

La inhumana politica migratoria de EUA es exhibida en su ilegalidad e

hipocresia.

El 21 de septiembre de 2000, se puso en vigor nueva legislacion para facilitar
la unificacion de familias de personas que ya han solicitado regularizar su situaciéon
migratoria. Esta Ley no es una amnistia para las personas que residen en los Uni
States of America (USA) ilegalmente. La nueva Ley para la equidad familiar (LIFE
por sus siglas en inglés), vigente a partir del 21 de diciembre de 2000. El Servicio de
Migracion y Naturalizacion (SIN) y el Departamento de Estado no van a tramitar
estas solicitudes sino hasta que se aprueben las normas para las mismas. En
México el Consulado de Ciudad Juarez se encargara de procesar la categoria “V”
de visa. Se notificara directamente a los solicitantes cuando se aprueben las

normas.

Las Leyes y politicas de migracién de los EUA frecuentemente complicadas,

ilégicas y contradictorias.
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La reunificacion de la familia y el mejoramiento de las condiciones del empleo
y de los negocios son los fundamentos filosoéficos basicos del sistema de migracion

por cuotas de los EUA.

Las cuotas de visas inmigrantes se basan en el pais de nacimiento del

individuo y no en el pais de donde es ciudadano al presente.

Normalmente no hay parcialidad para o en contra de personas de algun pais
particular. Los atrasos de cuotas para residente permanente son resultado de la

demanda de emigracion mundial o de paises especificos.

Cada caso de migracién individual en unico y la disponibilidad de estos
beneficios dependen de las cualidades, nacionalidad, objetivos y circunstancias

particulares de cada individuo.

La emision de una visa de no inmigrante por la Embajada de los Estados
Unidos o por el Consulado permite solamente que el extranjero viaje a los Estados
Unidos. Al llegar al puerto de entrada de los Estados Unidos, un oficial del Servicio
de Migracién y Naturalizacion de USA inspecciona y concede permisos al extranjero
para entrar y permanecer en el pais por cierto tiempo, endosando una tarjeta que

se llama “registro de llegada y salida” o Forma [-94.

La visa H-24 Trabajador Agricola.- Permite que los trabajadores provisionales
que estan haciendo trabajos de agricultura o servicios de género provisional o de
temporada laboren. Se necesita un certificado de trabajo provisional (muy
complicado); se concede por un periodo de un ano; se conceden extensiones por un

ano a un maximo de 3 anos.

No existe una visa basica como “permiso para trabajar’, ciudadanos
nacionales y residentes permanentes legales estan autorizados para ser empleados
en los EUA. Ciertas categorias de visa no inmigrantes incluyen, incidentalmente en
la visa, una autorizacion de empleo. El oficial de migracién puede emitir cierta
tarjeta de “Autorizaciéon de Empleo ” temporales para ciertos extranjeros (asilados,
estudiantes, con F-1 en practicas de entrenamiento, individuos que han recibido el

estado legal de proteccion temporal).
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Los individuos que no tienen su estado legal migratorio correcto no son
candidatos a cambiar su situacién migratoria mientras que estén fisicamente en los
EUA. En vez de eso, tienen que salir y pueden ser candidatos para obtener una

nueva visa de un Consul Americano.

Son asignadas 14000 visas cada ano, segun el sistema de preferencia
basada en el empleo (E.B.P.). Este sistema fue establecido con la creencia de que
un aumento en la migracion de trabajadores calificados seria de beneficio a la
economia de los EUA. No todas las visas basadas en el empleo requieren de
certificado de trabajo .No se permite asignar mas de 10,000 visas por afo para
trabajadores no calificados. Cualquier trabajador extranjero no calificado que
aplique para esta visa tiene que venir a los Estados Unidos para ejecutar un trabajo,
para el cual no haya trabajadores calificados disponibles. El proceso de certificacion
laboral es complejo, toma tiempo y los resultados son inciertos, pueden tomar dos
anos o mas para procesarse en el Departamento del Trabajo de los Estados
Unidos. El Estatuto de Reforma y Control de Migracién de 1986 sefala la imposicidon
de:

Penalizaciones civiles y criminales por contratar a extranjeros no autorizados

para trabajar por el Servicio de Migracion y Naturalizacion (BCIS).

Se refiere al registro basico que, como requisito ineludible, cada patron debe
conservar para cada empleado contratado desde el 6 de noviembre de 1986. En lo
general la nueva Ley Publica --- 603 impone penalizaciones civiles y posiblemente
criminales, a cualquier patron que no verifique el estado migratorio laboral

apropiado de cualquier empleado contratado---.

Cada patrén y el nuevo empleado deben completar y firmar las partes

1y 2 de la Forma I-9, llamada comprobacién de Elegibilidad para el Empleo (EEV).

Cada patrén debe obtener del empleado y verificar sus documentos,

para establecer su identidad y elegibilidad para el empleo segun Lista A.
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Las infracciones al patron por contratar o continuar empleando a trabajadores
no autorizados. La primera infraccién en una multa no menor de $250 délares ni
mayor de 2,000 dolares por cada empleado no autorizado. La segunda infraccion es
una multa no menor de 2,000 ddélares ni mayor de 5,000 por cada empleado no

autorizado.

La reforma a la ley migratoria estadounidense que entro en vigor el 1°. De
abril de1997, que senala las disposiciones relativas a los procedimientos de
inspeccion, detencion, remocion y deportacion de extranjeros deportables e
inadmisibles. En ese sentido, el Gobierno de México reiteré al gobierno de Estados
Unidos la necesidad de que la instrumentacion de la ley migratoria se realice con
pleno respeto a los derechos de los migrantes. De conformidad con los
compromisos bilaterales vigentes entre México y Estados Unidos en materia
migratoria y de proteccidon consular, en particular la Convenciéon México — Estados
Unidos de relaciones Consulares y el Memorando de Entendimiento sobre
Proteccion Consular de Nacionales de México y Estados Unidos, firmado el 7 de
mayo de 1996.

Lo anterior, debido a que la reforma a la ley migratoria estadounidense no
contribuye a la comprension cabal del fenbmeno migratorio, ni estimula el trato

digno de los migrantes.

El pilar basico del marco legal vigente de la politica migratoria
norteamericana es la Inmigration Reform And Control Act (IRCA), aprobada el 6 de
noviembre de 1986, por el presidente Reagan y cuyo objetivo era, y es reducir el
volumen de inmigrantes ilegales a USA. La IRCA recoge los elementos mas
significativos de la vigente legislacion norteamericana sobre inmigracion. La ley
incluye tres puntos fundamentales: 1.- la aplicacion de sanciones contra las
empresas que emplean trabajadores indocumentados; 2.- la dotacion de recursos
para policias de fronteras y 3.- la concesion de amnistias y carta de residencia para

los migrantes ilegales que hubiesen llegado a los EUA antes de 1982.

En 1985 se revisa la ley y se aprueba un conjunto de reformas. El factor
clave de admision deja de ser el origen étnico o nacional y pasa a serlo existencia

de los lazos familiares.
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Se da prioridad a los inmigrantes con familias en los EUA. Este cambio de
legislacién, juntamente con la mejora de las condiciones de vida en los paises
europeos (la economia europea se hallaba en pleno crecimiento después de la
Segunda Guerra Mundial), facilitan un cambio con la composicion étnica de la
inmigracién norteamericana. Hasta 1960, mas del 50% de los inmigrantes eran de
origen europeo; entre 1981 y 1990 esta proporcidon representa apenas el 10% del

total.

La opinién publica de la idea de que los inmigrantes, lejos de contribuir
positivamente a la riqueza del pais, representa una carga para el Estado, llevo a la
aprobacion de la IRCA en 1986, con el objetivo de reducir el nUmero de inmigrantes

residentes en USA vy dificultar la entrada inmigrantes ilegales.

El éxito de la IRCA depende basicamente de los recursos destinados a su
implementacion. Un incremento sustancial en los presupuestos de la agencia de

inmigracion, destinado a la mejora de la aplicacion de estas nuevas regulaciones.

La “Inmigration Act of 1990, trata el rechazo de documentos con apariencia

de genuinos como una practica discriminatoria.

Por otra parte, desde el punto de vista histérico normativo se sustenta en tres

leyes fundamentales:
> Ley del Servicio Exterior Mexicano, (1829)

» Ley Sobre el Establecimiento de Consulados (1834)
» Disposiciones del Tratado de Guadalupe Hidalgo, (1848)

2.2,- La migracion mexicana en los Estados Unidos de Norteamérica y el papel de

la administracién publica.

Lo que comenzd en buena medida como reclutamiento de trabajadores

mexicanos, aprobado y tolerado por los Estados Unidos, para realizar trabajos
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agricolas de temporada se convierte en un flujo migratorio mucho mas complejo

sustentado en factores de oferta y demanda.

La migraciéon de México a EUA se motiva fundamentalmente en razones
econdomicas. Por eso las motivaciones iniciales se dieron en gran parte dentro de
los mismos USA. Hoy las redes fronterizas de familias, amigos, agentes laborales y
reclutadores vinculan una lista de expansion de industrias, ocupaciones y zonas de
los EUA con una lista en aumento de comunidades mexicanas que envian

migrantes al pais del norte.

La ausencia de alternativas ocupacionales, tanto en el agro como en los centros
urbanos genera el flujo continuo de la poblacion hacia otros lugares del pais y
particularmente hacia E.U. por lo que ahora la migracion se ve como recurso de
sobrevivencia para millones de mexicanos. En estas circunstancias, la migracion se

ha convertido en un rostro de la pobreza.

Como resultado de los cambios de la politica econdmica el inicio de un proceso de
despoblamiento en muchos de los municipios de alta migracién internacional del

pais.

Los migrantes proceden de comunidades, pueblos y ciudades de todo
México, pero la migracion intensa se concentra, sobre todo, en 109 municipios de

mas de 2,400 que tiene el pais.

Mas del 50% de los municipios de la Republica padecen un alto grado de

migracion, que implica un alto grado de pobreza.

Los estados de Chiapas, Oaxaca Guerrero, Hidalgo, Veracruz, Puebla,
Michoacan, Guanajuato, Zacatecas, San Luis Potosi, Querétaro, Campeche,
Tabasco, Yucatan, padecen de alto grado de marginacion y de pobreza. Son los

estados de alta migracion interna e internacional.

La migracion actual, aunque tienen un caracter cada vez mas urbano, sigue
siendo muy influida por las condiciones rurales. Se puede decir, que actualmente

ningun Estado de la Republica esta exento de trabajadores que emigran, porque la
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agudizacion de la pobreza los obliga a buscar un nivel de vida mejor, sino la simple

sobrevivencia.

Los indocumentados son victimas de la desigualdad del desarrollo nacional y

el abandono del campo.

Ningun programa asistencial, local o federal, ha tenido efectos en la
poblacion rural. Solo el 1% recibe la tortilla gratuita, el 5.3% la leche subsidiada, el
9.2% los desayunos escolares y el 12.2% tiene acceso a las despensas familiares,

el 55.9% de los nifios padecen desnutricion.

Segun el INEGI (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica),
mas del 61% de la poblacion rural vive en la pobreza. De ahi surge el éxodo

mexicano.

Segun cifras oficiales, un 3% se encuentra en el desempleo abierto 400,000

trabajadores emigran cada afo a los Estados Unidos.

El secretario general de CONAPO (Consejo Nacional de Poblacion), Rodolfo
Tuiran, advirtié: de no crearse un millébn 100,000 empleos anuales y 850,000
viviendas, y de ampliarse la oferta educativa para los jévenes, se duplicara el
numero de mexicanos residentes en Estados Unidos que actualmente son mas de 8

millones.

Existen multiples evidencias de un cambio profundo en el patron migratorio.
En contraste con el patrén anterior, caracterizado por una fuerte presencia de la
migracion temporal y la participacion de varones jefes de familia, la migracion tiende
a ser ahora cada vez mas permanente, y a incorporar a una mayor proporcion de

hijos e hijas jovenes, solteros o recién casados, e incluso a familias enteras.

Pero las restricciones ampliadas en la frontera, como la Operacién Guardian
comenzo a tener un mayor impacto en 1994. Se ha cambiado la pauta. Predomina
nuevamente el flujo de hombres solos con los millares de detenciones y las noticias
sobre las muertes en el cruce, las mujeres ya no quieren arriesgarse a ir a la

frontera sin papeles. En efecto las mujeres tienen dos opciones si quieren cruzar la
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frontera, pueden dejar a sus niflos atras o arriesgar la vida de los nifios al cruzar.
Esta nueva pauta que puede durar algun tiempo, tiene implicaciones graves para
los mexicanos. Antes hacia una tendencia de reunificar la familia en los EUA,
después de algun tiempo, pero ahora la realidad de la separacion familiar es mas
clara. Los migrantes vienen con menos frecuencia a ver a su familia, aunque siguen
con la necesidad de ir al norte como unica alternativa para alimentarla. Esta nueva
ola de hombres solos al norte tiene graves implicaciones para la familia mexicana,
aumenta la separacion familiar y a la larga, afecta el modo como esta creada la

nueva generacion mexicana.

El proceso de migracién va acompanado de profundas transformaciones sociales y
econdmicas. Pareciera que abandonar el territorio nacional se equipara con
renunciar al derecho de los migrantes de tener voz o participar en los planes de

desarrollo nacional.

Los pobres mas pobres, que no pueden emigrar porque no tienen con que,
no tienen dinero para el pasaje, ni para el coyote, ni ara comer, y se quedan

anclados donde no tienen nada.

La mujer participa en la migracién de diferente forma. Tradicionalmente, al
permanecer en su comunidad de origen, ha sido un factor oculto, que ha facilitado la
migracion masculina, al asumir, ademas de su rol tradicional, el de proveedora de la

familia y de la comunidad.

Actualmente va en aumento el flujo migratorio de la mujer en mayor medida,
ya porque acompafan a familiares o porque se van a reunir con ellos o ya porque
emigran por su cuenta. Su participacién y sus multiples implicaciones son pocos
conocidas, pero son muy importantes por los cambios en su rol reproductivo, en su

posicion en la sociedad, en la salud familiar y publica.
Hay muchos pueblos y comunidades compuestos en un 80% por mujeres

que se quedan, como en caso de “La Ordeha pueblo de mujeres cercano a

Moroledn, Guanajuato.
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La tendencia es que se incrementa la emigracion interna e internacional, al
mismo tiempo que esta ultima cambie hacia una emigracién definitiva, con lo cual se

reducira a futuro el envio de remesas a las comunidades de origen.

Las remesas han sido clave para mantener un fragil equilibrio econémico las
regiones, bajo estructuras econdémicas y sociales caracterizadas por el atraso y la

marginacion.

2.3.- Violacién a los Derechos Humanos.

A partir de la Operacion Guardian, las encuestas e investigaciones realizadas
por organizaciones civiles especialmente en Baja California, observaron el impacto
sobre los patrones del fendmeno migratorio especificamente, sobre la violacion a
los derechos humanos. En octubre de 1994: el 22.5% manifestdé maltrato fisico, el
6% maltrato verbal, y el 27.5% abuso de autoridad como destruccion de

documentos o prendas personales.

Hasta la fecha, las deportaciones nocturnas son una constante que
representan mas del 30% de las diarias. Se estiman aproximadamente 600

deportaciones diarias.

Ante la Operacion Guardian, la migracion tradicional fue cambiando hacia las
zonas desérticas, antes acostumbraban a cruzar por Tijuana, por ser zona

conurbana, segura y con mas acceso al trabajo.

Hombres, mujeres y niflos eran deportados en la madrugada, sometidos a los
riesgos nocturnos de las ciudades (donde llegaban). En el caso de los menores, no
se cumplian los acuerdos bilaterales México — USA, que establecia la obligacion de

entregar a todo menor a las autoridades consulares de México.

Para 1998, las cosas no cambiaron, aumento la migracion, aumentaron las

deportaciones y se detectaron serias violaciones a los derechos de los migrantes:

1. En forma cotidiana, se les deportaba encadenados o esposados, sobre todo

a los que eran detenidos en la frontera de Tijuana — San Diego.

56



2. No se les devolvian sus pertenencias y documentos, que les eran confiados
en los Centros de Detencién, sobre todo en los Centros de San Isidro, y de
los Angeles, California.

3. No se respetaba su derecho a la salud cuando venian enfermos. No se les
daba la atencién médica necesaria. Se deportaba, inclusive, a enfermos con
alteraciones psicolégicas y mentales, sin que los acompanaran sus pariente,
como debia ser el procedimiento. En el mes de diciembre fueron deportados
dos discapacitados en sillas de ruedas sin acompanamiento de parientes,
tuvieron que ser trasladados por el personal del Albergue del Desierto.

4. Seguian siendo deportados en la noche, mujeres incluso, separadas de sus
parejas.

5. En tiempo de lluvias, muchos venian mojados y sin zapatos, deportados en la
madrugada. En los centros de detencion no se les proporcionaban cobijas, ni
siquiera a los pequenos.

6. En México, la policia municipal sobre todo de las ciudades fronterizas
acosaban a los migrantes, como si no tuvieran derecho a transitar por la
ciudad. En algunos casos se recibieron denuncias de que les quitaban dinero

por no traer identificacion o por no tener residencia.

Debido a la intensificacion e implementacion de programas de contencion
migratoria en Arizona y Texas, el numero de muertes se han incrementado
drasticamente, segun el registro de la Secretaria de Relaciones Exteriores de
México, y la California Rural Legal Asistanse Foundation, las muertes de
mexicanos en Texas en el afo 2000 fueron 272, en Arizona 116, en San Diego a

Brownsville rebaso los 500 mexicanos.

El repudio de la poblacién y las denuncias de las organizaciones de derechos
humanos ante ambos gobiernos han hecho que los agentes de la Patrulla

Fronteriza tomen una actitud menos violenta.

También la migracion en estos afios se han desplazado todavia mas hacia el
Este. Los migrantes cruzan por zonas mas despobladas y menos vigiladas. Los
cruces por el estado de Arizona aumentaron y, con ello la violencia, la

discriminacion y las muertes.
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Segun la Secretaria de Relaciones Exteriores mas de 400 no fueron

identificados. Los riesgos han sido muy grandes.

La realidad migratoria y los hechos fronterizos no responden a los acuerdos
bilaterales de buenas intenciones incumplidas y contradictorias. Mas aun, los
desmienten. Por un lado, las autoridades de EUA obligan a los migrantes a
cruzar por las rutas de mayor riesgo, que acentuan la vulnerabilidad, el peligro y

la muerte.

La politica que criminaliza la migracion econdémica, claramente expresada en
discursos politicos y en la misma legislacion, han permitido a ciertos grupos de
la poblacién estadounidense, que retoman discursos discriminatorios y acciones
contra los migrantes, sobre todos indocumentados. Cuestion tolerada por las

autoridades de EUA, estatales y federales.

A la par de esas politicas de control, también altos funcionarios y jefes de
Estado de ambos paises han hecho declaraciones y han suscrito, memorandos

y procedimientos que dista mucho de enfrentar la realidad cada vez inhumana.

A pesar de los memorandos de entendimiento, las declaraciones conjuntas,
los procedimientos para repatriacion segura y ordenada, las iniciativas de
proteccion al migrante, las nuevas instancias gubernamentales de atencién al
migrante y nuevos comunicados conjuntos de ambos. Presidentes, durante el
tiempo que ha transcurrido desde 1995, ya han muerto mas de 1,500 migrantes
a lo largo de la frontera. Después de todas estas intenciones, cada ano las

muertes han ido en aumento.

Las autoridades de Estados Unidos de Norteamérica se ven forzadas por las
organizaciones defensores de migrantes a tomar mediadas de proteccién para

atenuar los riesgos que ellas mismas crean con su férreo control de la frontera.

Las autoridades mexicanas firman acuerdos y entendimientos, pero no
cuestionan ni protestan las estrategias inhumanas de control fronterizo, ni la
policia migratoria que violenta los derechos humanos y produce contingencias

de dano y muerte.
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Hoy hay escepticismo por los acuerdos binacionales. Las causas
estructurales de las migraciones no se han combatido. Puede ser un avance la
legislaciéon de 800,000 mexicanos en los EUA como se ha anunciado por las
autoridades estadounidenses, sobre todo por esposas e hijos de los legalizados,
pero quedaran fuera millones de mexicanos de ese programa. Hoy viven en el
pais vecino millones de mexicanos indocumentados en situacion vulnerable v,
en México, millones de migrantes potenciales por la acentuada crisis y la

pobreza.

Se puede hablar de la migracién todo lo que se quiere y enviar miles de
comunicados. No se remediara nada mientras no se remedien sus causas
fundamentales. El Banco Mundial informé recientemente que el 58% de los
mexicanos se encuentran en la pobreza. Y el campo, donde principalmente se
origina la migracion, 82 de cada 100 mexicanos viven esa pobreza que, en los
ultimos 20 afos, se ha incrementado, al igual que la desigualdad en la
distribucion del ingreso. Eso es lo que hay que remediar y no sera con palabras
ni con las politicas econdmicas que nos imponen los organismos financieros
internacionales, tampoco con tratados migratorios y comerciales inequitativos

entre los dos paises.

El problema es que los derechos humanos estan debilitados frente a la
normatividad de cada Estado y frente al proceso de globalizacién que sélo ve a
los derechos humanos como una instancia para reclamar libertades individuales
y universales inherentes al ser humano, pero que se contrapone en el contexto
econdmico, laboral y cultural de libertad y cultural de libertad de movilizacion y

respeto a la dignidad humana.

Existe un discurso de doble sentido frente a los derechos humanos, dado

que por un lado se firman convenios y tratados internacionales para su

cumplimiento, pero por otra parte las violaciones a los derechos humanos y las

medidas juridicas restrictivas, como por ejemplo la movilidad humana, son

permanentes y crecientes. El escritor Ribbota dice “El ejemplo mas claro de ésta

paradoja lo podemos encontrar en la politica de los EUA de proteger al mundo de

las violaciones a los derechos humanos, pero desde el cual se vetan resolucién del
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Consejo de Seguridad y se vota en contra de resoluciones de la Asamblea General

cuando son condonados ellos o sus aliados. 91

Cierto es que: “....existe y un recrudecimiento inquietante de la intolerancia, la
discriminacion, el racismo y la xenofobia, expresada en franca violencia contra los

migrantes, que se dan en todas las regiones del mundo”. 92

2.4.- Incremento de la migracién mexicana en Estados Unidos de

Norteamérica.

El fendmeno ha aumentado por el numero de emigrantes procedentes de
regiones nuevas y de centros urbanos, la participacion creciente de trabajadores

dedicados a activistas no agricolas.

Se estima que en el ano 2000 habia 8.5 millones de mexicanos residiendo de
manera autorizada o no en Estados Unidos de Norteamérica lo que significa el 3%

de la poblacién de este pais.

La migracion mexicana en los EUA es en esencia un fenomeno laboral,

propiciado por las siguientes situaciones:

a).- El intenso ritmo de crecimiento demografico de la poblacién mexicana en
edad laboral y la insuficiencia dinamica en la economia nacional para darles
un trabajo digno y bien remunerado a todos los mexicanos.

b).- La persistencia demanda de mano de obra mexicana en los sectores
agricolas, industrial y de servicios.

c).- La considerable diferencia salarial entre ambas economias.

d).- La tradiciéon migratoria hacia el pais del norte, conformada desde el siglo

XIX en muy diversas regiones del pais.

% Ribbota, Silvine, Globalizacion vrs. Derechos humanos

92 Informe de la Relatoria especial para los Derechos Humanos de los migrantes, pag. 44
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La imagen tradicional de los emigrantes mexicanos, vigente hasta los anos

sesentas, no corresponde ya, algunos de los cambios mas importantes son.

a).- El establecimiento de su residencia permanente en USA

b).- Una creciente diversificacion regional del flujo.- El origen geografico de
los migrantes se ha extendido mas de aquellas entidades y municipios
tradicionales de emigracion. Eso no significa que en dichas areas tendio a
disminuir, sino que se incrementd en otras. Actualmente se originan
cuantiosas corrientes migratorias en entidades que en el pasado no se
encontraban entre las de tradicion migratoria, como Morelos, Puebla, el
Estado de México y el Distrito Federal.

c).- Una presencia cada vez mas notoria de migrantes procedentes de las
zona urbanas, como la zona metropolitana de la Ciudad de México

d).- Una mayor diversificacion ocupacional y sectorial.

En México, el flujo de mujeres migrantes se ha incrementado. Los aseguramientos
de extranjeros indocumentados pasan de 138,061 personas en el ano 2002 a
187,537 en el ano 2003, lo que significa un crecimiento del 35% solo 12 meses. De

esta cantidad casi el 40% son mujeres.

Otro dato para ilustrar el crecimiento del fendmeno. Aproximadamente 45%
de los mexicanos que radican en estados Unidos son mujeres. En materia de
repatriacion, durante 2003 recibimos a 77,430 mujeres por la frontera norte, el 14%

del total de las repatriaciones.

Las mujeres migrantes internacionales son un grupo poblacional vulnerable,
pues a su condicion de género y de desigualdad social, juridica y politica, se suma

su condicion de migrante.

La Oficina del Censo de los Estados Unidos de Norteamérica indica que
actualmente hay 31 millones 700 mil hispanos en su territorio, es decir, 11.7% de la
poblacion total, y de ésta cifra casi 20 millones son de origen mexicano. Por su
parte, las autoridades, sefialan que actualmente los mexicanos representan 65% de

los 18 millones de latinoamericanos en esa nacion.
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2.4 1.- Importancia de la migracién mexicana para el capital norteamericano.

Por otro lado, es evidente la necesidad que tiene nuestro pais vecino de la
mano de obra mexicana en virtud de que ésta ha cumplido y sigue cumpliendo
funciones especificas en el proceso de acumulacion del capital de esa nacion. Los
trabajadores mexicanos estan cada vez mas integrados a la economia de esa

nacion.

Histéricamente ha constituido una fuerza de trabajo barata por los bajos
salarios que percibe, por lo que ha hecho posible la reduccion de los costos de

produccion de las empresas que la emplean.

Ha significado una fuente permanente de mano de obra que los gobiernos de

la Unién Americana han regulado a través de sus politicas migratorias.

El capital estadounidense se ha servido de la mano mexicana para presionar
a la baja las condiciones de trabajo, el salario los derechos laborables de los

trabajadores estadounidenses.

Esta situacion le ha permitido un mayor control de los trabajadores

nacionales.

Los migrantes mexicanos han subsidiado a la economia del norte debido a

que la mano de obra calificada que emplean se educo y preparé en México.

Los documentados y los indocumentados, dejan al pais vecino derrames
econdmicos importantes, via impuestos por su trabajo y consumo. Contrariamente,
constituyen uno de los principales grupos de poblacion que no cuenta con derechos
laborales y sociales, particularmente los trabajadores indocumentados, por lo que

también por esa via subsidian a la economia subsidian a la economia del norte.

La recomposicion del mercado de trabajo, en donde la flexibilizacion de las

relaciones laborales observan dos tendencias:
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1. Las corporaciones demandan a trabajadores de caracter permanente,
calificado, los cuales reciben las mejores remuneraciones.

2. Por otro lado, solicitan a trabajadores eventuales menos calificados, sujetos a
los comportamientos de la demanda, por lo que son contratados o
despedidos, segun el comportamiento del mercado. Este ultimo grupo de
trabajadores aumenta considerablemente y es empleado en condiciones
precarias, debido a que se caracteriza por estar mal remunerado y por ser
contratado por tiempo parcial, temporal o por obra determinada.

Al contratar a los trabajadores sin las prestaciones de Ley, la mano de obra
se vuelve mas barata y esto ha redundado en la disminucién de los costos de las

empresas estadounidenses.

La nueva forma de contratacién permite un uso discrecional de la
mano de obra al flexibilizar sus condiciones de contratacién y despido, el adaptar
Su uso segun “las necesidades de la empresa,® al introducir nuevas formas de
organizacion del trabajo, por ejemplo, el manejo de los horarios de trabajo y al
cambiar las formas de pago, cuando imponen remuneraciones por hora, a

destajo y a domicilio.

La subcontratacion del trabajo, comienza a tomar auge e incluye
desde la mano de obra altamente calificada, que cuenta con preparacion
especializada, como analistas en sistemas, especialistas en finanzas, médicos,
ingenieros y abogados, hasta los trabajadores con baja calificacion, como

jardineros, nineras, albaniles, cocineras, carpinteros, jornaleros, etc.

Los trabajadores migratorios son contratados bajo un criterio dual por parte
de las empresas del pais vecino: por un lado, emplean la via legal la mano de
obra calificada que requieren en las ramas productivas que estan a la punta del
desarrollo tecnoldgico, como la microelectronica, la informatica, la biogenética,
aereo espacial, etc., que demandan mano de obra altamente calificada y por
otro, contratan de manera ilegal a los trabajadores que se emplean en las ramas
gue aun no incorporan las nuevas tecnologias y como en el caso de la industria

textil y la agricultura

93 Op. cit. p.p. 49
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En los afnos ochenta y noventas, la fuerza de trabajo calificada y legal,
empleada en las ramas de punta, provino basicamente de los paises del sudeste
asiatico al representar el 22% en 1990, debido al nivel econémico, educativo y
tecnolégico que han alcanzado esos paises. La mano de obra descalificada e
ilegal proviene fundamentalmente de América Latina y represento el 66.8% para
el mismo ano. De los paises de la regiébn México, Centroamérica y el Caribe

fueron los principales expulsores d emano de obra a Estados Unidos.

Los trabajadores migratorios mexicanos, son el grupo el grupo de
poblacién mas vulnerable por ser en su mayoria mano de obra calificada, por lo
que han sido los primeros a los que se les han impuesto, sin ningun obstaculo,
las nuevas condiciones de flexibilidad del trabajo, por ejemplo se les
subcontrata, a través de otras empresa. Esta forma de contratacion significa
para las empresas el abaratamiento de sus costos de produccién, al no tener

que pagar prestaciones, vacaciones, fondos de pension, seguro social, etc.

Es muy dificil saber el numero de trabajadores mexicanos que se
emplean en la economia estadounidense. Sin embargo, el Censo de Poblacién
de ese pais indica que la poblacién de origen mexicano que reside ahi, asciende
a 21.5 millones de personas que representa el 62% de los hispanos. Por otra
parte, el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) refiere, con un Estudio
Binacional de ambos paises, que los residentes mexicanos se encuentran en los
estados de California, Texas, lllinois y Arizona fundamentalmente, en los
condados de y ciudades de los Angeles, Houston, Dallas, Chicago, San Antonio,

San Francisco, Phoenix, Fresno, Sacramento y Tucson.

La migracion mexicana que va a Estados Unidos de Norteamérica ha
sido una de las mas importantes valvulas de escape que histéricamente ha
utilizado para sobrevivir. Sin embargo, la reestructuracién del capital en ambos
lados de la frontera esta originando que la oferta de trabajadores mexicanos en
EUA sea muy superior a la demanda. Estos cambios cuantitativos y cualitativos,
han originado que cada gobierno que pasa endurezca mas sus politicas

antimigratorias, para contener la mano de obra sobrante.
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La imposicion de los topes salariales por dos décadas ha convertido la mano
de obra mexicana en una de las mas baratas del mundo, en el afio 2000, el
trabajo manufacturado mexicano, medido en dolares la hora, tuvo la cotizacion
mas baja al estimarse en 2.46 ddlares la hora y quedar por debajo de los
llamados “Tigres asiaticos”, y Portugal, que registraron la siguiente cotizacion:
corea, con 8.13 dodlares la hora; Singapur 7.42; Taiwan, con 5.98; Hong Kong
5.53 y Portugal 4.76.

Existen dos corrientes de opinion en Norteamérica en torno al tema de
inmigracion. Una de ellas apoya la entrada de trabajadores inmigrantes al
mercado laboral, pero solo de manera temporal, con visa de trabajo y una vez
concluido su periodo laboral, piden que se regresen, esta corriente la apoyan los

grupos conservadores del pais vecino, pertenecientes al Partido Republicano.

La otra corriente esta a favor de la amnistia para los mas de 9 millones
trabajadores inmigrantes indocumentados que ya se encuentran trabajando en
Estados Unidos, esta propuesta cuenta con el apoyo de la organizacion obrera
mas importante del pais, la Federacion Americana Laboral y el Congreso de
Organizaciones Industriales, también del Partido Demdcrata por medio de sus
miembros en el Senado y en la Camara de Representantes, asi como de
numerosos grupos hispanos y organizaciones sociales no gubernamentales

norteamericanos.

Desde la conclusion de los programas de braceros (1942-1964) el
objetivo de los gobiernos de México ha sido mantener abierta la puerta del
mercado laboral de Norteamérica “con una politica que consiste en no tener
politica y que, en el mejor de los casos, toma una palida expresion en la
insistente defensa de los derechos de los migrantes a través de una débil
proteccion consular,” 94 desde la causa estadounidense, la respuesta fue la de
una politica semipermisiva, hasta mediados de los afos noventas,
concretamente hasta 1994, cuando da inicio un ciclo antiinmigrante que,

mediante la propuesta 187,aprobada en California, ese mismo afno, privaria a los

% |bidem. p.p.114-189
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indocumentados del derecho de acceso a los servicios basicos de educaciéon y

salud; por fortuna y por inconstitucional, tal propuesta fue invalida por las cortes.

En el ambito federal y durante el mismo afo, el gobierno de
Washington inici6 operaciones policiacas en la frontera para frenar la
inmigracion de indocumentados, como la “Guardian” y Mantén la linea”, hasta
llegar, en 1996, a la aprobacidon de la Ley de Reforma de Inmigracion llegal y
Responsabilidad del Inmigrante (IIRIRA, por sus siglas en inglés). Esta situacion,
a partir de la reaccion del anterior gobierno de México, permitio la creacion de un
grupo de Migracion y Proteccion Consular, dentro de la Comision Bilateral, que
elaboré un estudio entre 1995 y 1997. La rapida condena, como inaceptable, del
status quo migratorio entre México y USA, alcanzada por consenso del Grupo
sobre migracién, abri6é la puerta para la elaboracién de nuevas propuestas que
también encontraron un ambiente propicio en las campafas presidenciales de
George Bush hijo y Vicente Fox quienes, como sucede cada doce afos, inician
sus respectivos mandatos durante el mismo ano. De manera inusual, el tema
migratorio no recibié el trato persecutorio que se le suele dispensar en esas
campainas y en los Estados Unidos y no escasearon los reconocimientos al
papel que los inmigrantes han desempefiado en el crecimiento del producto

Interno Bruto estadounidense.

De continuar las tendencias recientes de la migracion, la poblacion
nacida en México residente en Estados Unidos podria duplicar su tamano actual

en unas cuantas décadas, con diversas implicaciones para ambos paises.

La migracién temporal se incorpora al sector de los servicios y mejora

los salarios.

El 85% de los trabajadores mexicanos encuentran acomodo en el
mercado laboral norteamericano y sélo un pequefio porcentaje (2.3%) regresa a
México voluntariamente sin haber encontrado trabajo. S6lo 12.5% es devuelto
antes de haberlo conseguido.

La ocupacion de esa fuerza laboral es muy disimbola pero el grueso de ese

total ocupa los siguientes actividades:
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- 35% se ocupa en el sector de los servicios.
-34% en la actividad agricola

- 31% en la industria

En la Actualidad los migrantes temporales estan optando por la migracién
permanente de forma mas temprana en el ciclo migratorio, de tal modo que el

retorno al pais es cada vez menor asi:

- Entre 1993 y 1997 se registraron 450 mil traslados anuales de
mexicanos que intentaban encontrar trabajo en los Estados Unidos, pero
descendieron a 350 mil anuales entre 1998 y 2000;

- Entre otros, descendié la proporcidon de migrantes que enviaban
remesas a sus familiares en México de 65 a 58.4% en los mismos

periodos.
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APARTADO lIl.- PERFILES BASICOS DE LA COMUNIDAD MEXICANA

Entre mayo del 2001 y julio de 2002, se aprob6 el programa de
Comunidades Mexicanas para ordenar la planeacion de los objetivos del mismo
se tomaron en cuenta las necesidades de la poblacion mexicana del sur del
Estado de Florida USA. La estrategia mas adecuada fue la diversificacion de
contactos y la elaboracion de diagndsticos que facilitaron la definicion de

prioridades.

Forme parte en diversas tareas, todas para cooperar y brindar apoyo a
las actividades que en el Consulado General de México en Miami ideentificaba .
Por ejemplo: por varios meses se monitoreo y analizd prensa escrita,
principalmente The Miami Herald y el Nuevo Herald de Miami y Reforma y el
Universal de México, (Hasta el 6 de junio del 2002) (monitoreo de Radio Mambi)

y television, fundamentalmente Univision y Telemundo.

En el trabajo de campo, colabore en la organizacion y ejecuciéon de 16
Consulados Moviles. Se elaboro una red dinamica de contactos establecidos en
diferentes regiones del Estado, Las comunidades mexicanas es un tema bajo la
responsabilidad del Consulado General, concretamente de la oficina de

Comunidades Mexicanas.

Los Consulados Mdviles han compenetrado en afo y medio en Miami, hacia
el interior de grupos, diversificados. Su éxito pudo medirse no solo en los cientos
documentos expedidos y en cantidad de personas convocadas, sino también en
la importancia politica que ha significado la presencia del gobierno mexicano en

los lugares mismos donde se encuentra su poblacién.

Lo anterior esta aunado a una campana denominada MATRICULA
CONSULAR, a quien el gobierno de México viene apoyando desde mayo del
2002.

El presente trabajo fue desarrollado entre mayo 2001 hasta octubre de 2002
y da cuenta no solo de la parte cuantitativa sino que incluye ademas una serie

de consideraciones que facilita la comprension de la importancia de una politica
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publica ante la presencia mexicana en el sur de la Florida, asi como del papel

del gobierno mexicano en atencion y procuracion de sus necesidades basicas.

De acuerdo al censo 2000, publicado en mayo de 2001, la poblacion
mexicana en la Florida ascendié a 363925 personas distribuidas principalmente en
los Condados de Miami-Dade, Hillsborough, Palm Beach, Collier y Charlotte. Los
expertos calculan que las cifras se pueden elevar a 500,000 con la poblacién
indocumentada. En estos meses no se detectd ningun grupo de mexicanos
indocumentados que hubieran sido censados. Algunos lideres opinan que los
encargados de hecho no acudieron a los sitios donde estas personas viven y

trabajan.

En diez afos los mexicanos tuvieron un crecimiento relativo al 125%
colocandose como la comunidad hispana de mayor expansion. Son ahora la tercera
comunidad hispana después de la cubana y la puertorriquena. Después de los
mexicanos aparecen los colombianos, los nicaragienses, los dominicanos y los
espanoles. La poblacién hispana tuvo gran presencia en los Condados vecinos de
Miami-Dade, Broward y Palm Beach; en este ultimo los mexicanos fueron el grupo

hispano de mas alto crecimiento (100% durante esa década).

El 80% de la poblacibn mexicana fue localizada en South Florida, en la
jurisdiccion del gobierno mexicano, y el 20% en la jurisdiccién del Consulado de
Carrera en Orlando. A partir del 15 de septiembre de 2002 la distribucion de las
circunscripciones se modificd, quedando en la de Miami los siguientes condados:
Broward, Collier, Charlotte, Glades. Hendry, Indian, River, Lee, Martin, Miami, Dade,
Monroe, Okeechobee, Palm Beach y St. Lucie para dar un equilibrio a la cantidad
de personas que estaban bajo la responsabilidad del Consulado General en Miami y
El Consulado externo en Orlando. Con esta distribucion cada uno atenderia el 50%

del registro que establecio dicho censo.

Aunque existio una diversidad de procedencia, destacaron las comunidades

de Oaxaca, Michoacan, Veracruz, Chiapas, Guanajuato, Hidalgo y Querétaro.

Los sectores laborables en los que se concentro la mano de obra mexicana

son, principalmente: la agricultura, los servicios de construccion. En el ultimo lustro,
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la migracion de mexicanos ha registrado cambios importantes en cuanto al perfil

educativo y a la ocupacion.

Los que se dedicaban a las labores agricolas registraron una movilidad
considerable de acuerdo a la temporada de cosecha, cuando incluso fueron de un
Estado a otro y no sélo de un Condado a otro. Los trabajadores de la construccion
también presentan residencia itinerante, pero su radio fue mucho mas estrecho,
usualmente tratandose de ciudad en ciudad en la Florida. Quienes trabajaron en
areas que brindan servicios son los que expresan la tendencia mas estable en

cuanta a la permanencia del lugar donde residen.

Los campesinos son el sector mas protegido. La mayoria se dedicaba a las
mismas actividades en México y son frecuentemente pobres y analfabetas. En
general reciben salarios bajos y trabajan al margen de los beneficios de seguridad
social por su situacion documental. Muchos de ellos hacen enormes sacrificios para
enviar a sus familiares casi todo lo que ganan y se resignan a llevar una vida llena
de carencias. Los que viven solos. Muchos de ellos varones, presentan los cuadros

psicolégicos mas dificiles.

Frente a esa gran masa de gente humilde, se ha desarrollado también otro
tipo de migracion y es cada vez mas usual en contraste con mexicanos que tienen
formacion universitaria y que son efectivos de nivel medio y alto en corporaciones y
en empresas privadas o propietarios de las mismas, asi como artistas y

personalidades en los medios de comunicacion.

Observe organismos de diversa indole que atienden poblacion mexicana y
trabajan temas variados: educativos, religiosos, deportivos, informativos, politicos y
sociales, que en ocasiones se dedican a actividades monotematicas: sida, alcohol,
drogas y futbol. En casi todo, sin embargo, prevalece la inquietud de organizarse
con un enfoque mas amplio.

Los locutores de radio y los sacerdotes ocupan un lugar destacado por la
penetracién que logran en la comunidad mexicana. Ellos resulta el mejor cause de
difusién de nuestras actividades y programas. Muy cerca de ellos, pero sin el mismo

alcance, se encontraron tiendas, empresas de envio de dinero, panaderias,
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tortillerias, restaurantes, y taquerias, lugares muy frecuentados por los trabajadores

mexicanos.

La proliferacion de iglesias y la situacion precaria en la que se encuentra la
mayoria de los mexicanos ha provocado, que aun siendo catdlicos, frecuenten
templos de religiones y sectas multiples para gozar de los servicios que ahi se
ofrecen. Las iglesias catdlicas también atienden grandes nucleos de poblacion
mexicana, pero su numero reducido les impide tener mayor cobertura y servir a
grupos crecientes de trabajadores que demandan ayuda migratoria, de salud,

espiritual, psicoldgica, de traduccion y a veces economica.

En una poblacién relativamente joven como la mexicana en la Florida, la
educacion e incluso la cultura no se registran como necesidades vitales de las
comunidades, que tienen sin resolver problemas basicos para su sobre vivencia. En
muchos el nivel educativo es bajo, ya que no rebasa la primaria, aunque para fines
practicos son casi analfabetas. En algunos sectores su espafiol es simple y a veces
nulo porque su lengua materna es diferente, por lo que su acceso al inglés no

resulta facil.

En ocasiones los mexicanos estan integrados a otras comunidades
centroamericanas y caribefias donde hay trabajadores con perfiles semejantes los
suyos, como la hondurefa, guatemalteca y haitiana. En la agricultura y la

construccion esta cercania se produce mas claramente.

En el area de los servicios (campos de golf, restaurantes, jardines, hoteles,
etc.) los mexicanos se relacionan ademas con otras migraciones hispanas de
América del Sur, como la colombiana, la boliviana, la peruana, la argentina, y

obviamente la cubana.

En esta region de Norteamérica, los mexicanos estan poco organizados y
cuando lo estan, su peso politico es escaso y su activismo no es necesariamente
percibido como un elemento de presion ante las autoridades. Destacan por su
organizacion y un cierto grado de politizacion la Asociacion Campesina, la Coalition
of Immokalee Workers y si bien un liderazgo personal y pocos seguidores, el

Concilio México-Americano.
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En la costa este del Condado de Palm Beach se registra el movimiento
“Latino Leadership Institute” que tiene por objetivo influir a favor de los hispanos en
diferentes sectores. Tiene una conformacién limitada pero interesante porque reune
personajes de distintas nacionalidades, nivel académico y profesion. Este es un
experimento significativo, ya que los mexicanos en ese Condado se han convertido
en un grupo que no puede pasar ya advertido para las autoridades por un

vertiginoso crecimiento.

Ademas de los lideres mexicanos y mexicano-americanos existen otros de
nacionalidades diversas: norteamericanos, cubanos, puertorriquenos, colombianos,
y ecuatorianos, entre otros, que atienden y hacen trabajo en comunidades
mexicanas. Muchos de ellos son talvez la unica forma de penetrar en grupos de

mexicanos que no tienen organizacion propia.

Es usual que en determinadas ocasiones, los mexicanos-norteamericanos y
los mexicanos de asociaciones bien organizadas se expresen publica y/o
privadamente recelosos frente al gobierno mexicano, aunque esa situacién ha
variado en cierta manera después de las elecciones del 2 de julio de 2000. sin
embargo, después de los acontecimientos del 11 de septiembre se muestran

esceépticos sobre los avances migratorios entre México y E.U.A.

Sus puntos de vista no siempre coinciden con los planeamientos oficiales de
México, por ejemplo, muchos no estan de acuerdo con seguir impulsando la
migracion de gente que se dedique a la agricultura o no se muestran optimistas

sobre los beneficios que podrian tener un Programa Trabajadores Temporales.

Hay una notoria diferencia entre quienes han decidido vivir definitivamente en
este pais y quienes aun no tienen claro el futuro a largo plazo y aun acarician la
idea de retornar con un poco de recursos a sus pueblos originarios a reencontrarse
con sus familiares.

Aunque hay comunes denominadores, los interesantes entre estos dos

grupos son diferentes.

72



3.1.- Estrategias.

Se disefio un Programa de Trabajo basado en las siguientes coordenadas

Conceptualizacion integral de lo que significan las Comunidades
Mexicanas.

Localizaciéon de los grupos mexicanos por Condado.

Reordenamiento de las jurisdicciones del gobierno mexicano y el
consulado de Carrera.

Contacto con muy diversas comunidades mexicanas del Sur de
Florida, sin descuidar el area de Homestead y sus alrededores
(Princeton, Naranja, Leisure City y Florida City).

Elaboracion y actualizacion permanente de un Directorio incluyente
que contemplara a lideres no mexicanos que trabajan con nuestras
comunidades.

Contacto Permanente con medios informativos locales y regionales
con énfasis en aquellos de mayor penetracién en los connacionales,
como las radiodifusoras.

Mantener el equilibrio entre la demanda y la oferta de servicios y
actividades y promover proyectos de largo alcance.

Reforzar los Consulados Mdéviles y aprovecharlos como detonantes de
otras acciones.

Tener comunicacién fluida con el resto de las comunidades hispanas y
con las autoridades locales.

Adecuar los programas de la S. R. E. a la realidad regional del Sur de
Florida.

Fue necesario trabajar coordinadamente con las otras secciones del
gobierno mexicano y tener criterios semejantes para facilitar la ayuda y

el servicio a los mexicanos.
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3.2.- Prioridades.

Estas se establecieron haciendo una lectura de la realidad de la comunidad

mexicana y sus necesidades.

e Atender las demandas de las comunidades que son comunes
denominadores y difundir la oferta de la SER de acuerdo a las
circunstancias concretas.

e Apoyar a la documentacidn (matriculas y pasaportes) como una
necesidad urgente, particularmente después del 11 de septiembre.

e Difundir las leyes de la Florida para evitar una serie de incidentes
menores y mayores.

e Dar a conocer ampliamente los contenidos publicos de las
negociaciones migratorias bilaterales. Enfocar los esfuerzos en los
grupos que no comparten puntos de vista.

e Buscar mejores condiciones de vida de manera concreta: Educacion,
salud, empleo y beneficios sociales.

e Dar cobertura equilibrada al Sur de la Florida.

e Utilizar medios de proyeccion masiva: radio, y redes de organizaciones
sociales, para tener contacto con grupos amplios de mexicanos y

hacer alianzas con nucleos importantes en la opinion publica.

3.2.1.- Antecedentes del Programa de Comunidades.

Durante los tres ultimos afios del sexenio de Cedillo Ponce de Ledn, el
Programa de Comunidades Mexicanas en el Sur de la Florida mantuvo un perfil muy
bajo, dedicandose casi exclusivamente a la atencién de solicitudes generalmente

telefénicas, ligadas a obtencion de materiales o de informacion sobre México.

La relacion con asociaciones y lideres comunitarios se limitd, en la mayoria
de los casos, a la atencion de invitaciones a actividades para festejar alguna fecha

del calendario civico o religioso.

La relacion oficial se centré en el Concilio México - Americano, con lo que se

limitd el horizonte de accion del gobierno mexicano. No se dio el equilibrio que el
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gobierno mexicano debe observar en dicho sentido, para tener una red amplia y

diversa de interlocutores que le permita trabajar con eficacia y objetividad.

El gobierno mexicano realizé su principal actividad en el area de Homestead
en el Condado de Miami Dade, donde hay una poblacibn mexicana y mexico —
americana histérica que se encuentra no sélo desorganizada, sino dividida, pero
que es donde prolifera el mayor numero de organismos que brindan servicios

comunitarios.

Las cifras ofrecidas por el censo 2000 revelo importantes concentraciones
mexicanas en otras partes del Sur de Florida (West Palm Beach, Naples, Bonita
Springs,FortMyers, Arcadi, Sarasota, Wauchula, Okeechobee, Fort Piarce,
Immokalee, etc.) con las que ahora se tienen relaciones frecuentes muchas de ellas
estimuladas a través de la organizacion de Consulados Mdviles, que representa uno
de los mecanismos con mas alta efectividad para ayudar a los connacionales que
en proporciones significativas carecen de documentos legales , y que se combinan
con actividades de informacién y contacto con lideres locales, autoridades y medios

de comunicacion.

El desarrollo de un Programa de Comunidades Mexicanas requirié partir de
puntos tan elementales como elaborar un directorio que permitiera conocer quién es
quién en la atencién a mexicanos y reiniciar o iniciar contactos basicos con

autoridades y agrupaciones clave en la defensa de los derechos de los migrantes.

3.2.2.- Avances principales.

En un afo y medio de haberse reiniciado los programas de atencién a
comunidades mexicanas en el Sur de la Florida fueron reactivadas areas basicas:

educacion, salud, deportes, y organizacidon comunitaria.

A pesar que por mas de 3 anos el PCME no registré niveles regulares de
operacion, en éste periodo se lograron avances concretos a favor de los mexicanos

en esta region, entre los que se pueden destacar:
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e Diagndstico de quién es quién en el liderazgo de las personas y las
organizaciones que atienden mexicanos.

e Posicionamiento del gobierno mexicano es espacios estratégicos de
liberacion de temas migratorios: medios, iglesias, ONG'S.

e Cobertura amplia en Condados tradicionalmente desatendidos,

e Impulso a los Consulados Moviles en términos de cantidad, calidad y
diversidad de los servicios, como un instrumento para reforzar la
presencia del gobierno de México en lugares con importante densidad
de poblacion mexicana.

e Acercamiento permanente a los connacionales a través de los medios
de mayor penetracion: estaciones de radio y periodicos locales.

e Difusién constante de informacion sobre México en organismos,
medios y lideres para reafirmar los esfuerzos del gobierno mexicano
en la diversidad tematica del area de especialidad de cada uno.

e Impulso a proyectos educativos de largo alcance, por ejemplo la
apertura de Centros Comunitarios de Aprendizaje con apoyos
didacticos tradicionales y virtuales. Y el uso de la tele secundaria como
una herramienta didactica en escuelas publicas de Florida.

e Involucramiento de la comunidad en las actividades del gobierno
mexicano a través de la red de voluntarios.

e Promocion de esquemas de seguridad médica y de atencion en
espanol para padecimientos comunes en los mexicanos.

e Construccion de alianzas con otros organismos para el manejo de

programas multiples a favor de los mexicanos.

3.3.- Proyectos consolidados en 18 meses:

Consulados Moviles

La documentacién de mexicanos en EE. UU. Son identificaciones otorgadas

por su propio gobierno ha tomado dimensiones diferentes, dejando atras el mero

proceso técnico y convirtiendose en un fendmeno de la mayor importancia politica.
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La situacion migratoria irregular de los mexicanos, conocida usualmente
como indocumentada, por no contar con un status legal, se ha hecho mas compleja
cuando esos connacionales tampoco cuentan con documentos que los identifique
como mexicanos y es precisamente en esta ultima parte en la que los Consulados
de México han jugado un papel estratégico para otorgarles matriculas consulares y

pasaportes.

A partir de la llegada del Presidente Fox, la demanda de dichos documentos
ha ido en aumento contraste. A raiz de la de la negociacidon de un Acuerdo
Migratorio entre ambos gobiernos y de la visita del presidente Fox a EE.UU. en
septiembre 2001, la expedicion de esas identificaciones continudé a la alza. Luego
del 11 de septiembre, la solicitud de pasaportes y particularmente de matriculas se

ha incrementado en el gobierno mexicano en Miami alrededor del 200%.

La difusion de los medios hispanos de comunicacién han hecho de la
matricula y la aceptacion de ésta para realizar distintos tramites en EE. UU. Ha
dado como resultado que el otorgamiento siga en linea ascendente. En el caso del
Sur de la Florida, esta linea se ha visto ademas favorecida por un mayos contacto
del gobierno mexicano con las comunidades mexicanas en diversos Condados,
especialmente en aquellos en los que se registra de forma importante como Collier,
Palm Beach, Lee, De Soto; Hardee y Sarasota. El programa de Consulados Moviles

has sido el eje de este esfuerzo.

Los consulados Mdviles se realizaron generalmente en la ultima quincena de
cada mes, en lugares publicos que tuvieran facilidades para realizar el trabajo y que
sean conocidos por los mexicanos. Tiene por objetivo documentar a los
connacionales y darles orientacion sobre diversos temas. Se aprovechan también
para establecer contacto con las autoridades, los medios informativos y los lideres

comunitarios.

En los Consulados Méviles se expiden matriculas consulares y pasaportes y
se brinda informacién sobre los servicios que ofrece el gobierno mexicano en Miami.
Cartilla militar, registro de nacimiento, otorgamiento de poderes, proteccién, doble
nacionalidad, menaje de casa y visa para extranjeros. Adicionalmente se

proporciona informacién sobre programas para las comunidades mexicanas como el
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Documento Transferencia Educativa, el intercambio de maestros, la donacién de
Libros, el seguro Médico del IMSS, y Floridakid Care, eventos deportivos como la
Copa México, concursos de dibujo y fotografia, alfabetizacion, primaria y secundaria
par adultos, capacitacion para la vida y el trabajo y Centros Comunitarios de

Aprendizaje.

Durante 2001 se realizaron Consulados Moviles en:

Lake Worth (Condado de Palm Beach)

e Bonita Springs (Condado de Sarasota)

e Sarasota (Condado de Sarasota)

¢ Naples (Condado de Collier)

o West Palm Beach (Condado de Palm Beach)
e Florida City (COndado de Miami-Dade)

Entre enero y octubre de 2002 se efectuarén 10 consulados moviles, uno

cada mes en:

Pahokee (Condado de Palm Beach),

e Arcadia (Condado de De Soto),

e Fort Myers (Condado de Lee),

e Immokalee (2) (Condado de Collier),

e Wauchula (Condado de Hardee),

e Fort Pierce (2) (Condado de Saint Lucie),

e Bonita Springs (Condado de Lee),

e West Palm Beach (Condado de Palm Beach).

Como respuesta a los trabajos permanentes y a la falta de tiempo para concluir los
trabajos correspondientes a los meses de noviembre en Clewiston (Condado de
Hendry) y diciembre en Naples (Condado de Colier), ambos estan ya confirmados y
se ha iniciado su preparacion y difusién para cada uno de los 12 meses de 2003, de
los que estan confirmados: seran para el 25 de enero en Florida City, el 22 de
febrero en Indian Town, el 22 de marzo en Pahokeem el 19 de abril en Fellsmere, el
17 de mayo en Immokalee y el 21 de junio en La Belle. Para su elaboracion se ha
tomado en cuenta la nueva circunscripcion del gobierno mexicano y los
asentamientos de mexicanos por Condado.

Debido a la enorme de manda de solicitantes durante el Consulado Moévil en
Immokalee en abril pasado, en el que se presentaron alrededor de 2 mil personas,
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se realizé uno mas en el mismo lugar el dia 15 de junio para terminar de atender a
aquellos que se quedaron sin servicio la ocasion anterior. En Immokalee se utilizd
por primera vez la nueva tecnologia para la emision de matriculas y pasaportes que
habilito el gobierno mexicano que ofrece una serie de medidas de seguridad y hace

mas confiable dichos documentos.

Una situacion similar a Immokalee acontecié en Fort Pierce, lugar al que acudieron
mas de 3 mil mexicanos el 27 de julio de 2002, por lo que se organiz6 otra vez un
Consulado Mévil en el mes de septiembre. La emisibn de documentos en los
Consulados Mdviles a partir de junio de 2001 ha sido muy significativa. En el caso
de las matriculas el aumento el aumento fue de 219%. El aumento en la expedicidon

de pasaportes fue de 192%.

Centros comunitarios de aprendizaje.

Con la colaboracién del Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de
Monterrey (ITESM) y la Redlands Christian Migrant Association (RCMA), el gobierno
de México, abrio el 22 de septiembre de 2001 el Primer Centro Comunitario de

Aprendizaje en Homested, Condado de Miami-Dade.

El CCA apoya el desarrollo integral de las familias de los campesinos
migrantes, pero ha estado también abierto a grupos de otras nacionalidades. El
ITESM apoyé con la plataforma tecnolégica y los contenidos educativos y de
capacitacion, ademas de donar 10 computadoras y una impresora. La RCMA
aporto el espacio, los coordinadores y los servicios. El Programa de Comunidades

Mexicanas del gobierno mexicano, ha coordinado la operacion general del CCA.

En mayo de 2002, dos funcionarias de la Universidad Virtual del ITESM en
coordinacion con el gobierno mexicano impartieron un curso de capacitacion para la
apertura de nuevos centros. A partir de esa fecha se inici6 la creacion del segundo
CCA que esta operando preliminarmente en las instalaciones de RCMA en Florida
City y que en la primera quincena de diciembre podra inaugurarse formalmente
cuando Everglades Community Association entre las instalaciones del Centro

Comunitario en el reparto agricola de Andrews.
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En octubre de 2002 se iniciaron los preparativos para la apertura del CCA en
el RMA de Belle Glade, Condado de Palm Beach.

Difusién en radio, prensa y television.

La radio es el medio que presento mayor penetracion en la comunidad
mexicana, motivo por el que se dedicaron muchas horas para trabajar y colaborar
con ellos. La labor mas significativa de imagen de México, difusion de los servicios y
programas que ofrece y coordina el gobierno mexicano, estimuld a la recuperacién
de entidad y organizacion comunitaria, festejos populares, educacion y salud, se

llevaron a cabo en los siguientes medios:

Radio
¢ Radio WAFZ 1490 en immokalee, Condado de Coller.
o Radio WAFC 590 en Clewiston, Condado de Hendry.
e Radio WWRF 1380 en Lake Worth y West Palm Beach, Condado de Palm Beach.
¢ Radio 1550 Cadena Azul, en el Condado de Miami-Dade.
o Radio WIRA 1400 en Flor Pierce, Condado de Saint Lucie.
e Radio Ke Buena 1440 en Fort Myers, Condado de Lee.
¢ Radio 90 11Q en West Palm Beach, Condado de West Palm Beach.
¢ Radio Mexicana en Wauchula, Condado de Hardee.
e Radio la Z, en Zolfo Springs, Condado de Hardee.
e Radio Unica 1210, en Miami, Condado de Miami-Dade.
¢ Radio La Poderosa, en Miami, Condado de Miami-Dade.
Prensa Television

e Censuario “Panorama” Abc, Television Lee de Collier.

e Periddico “Saint Petersburg Times” Hispanic TV, Television de Collier.
e Censuario “El Mexicano”

¢ Quincenario “Nuevos Ecos”

¢ Quincenario “Gente Bonita”

e Semanario y quincenario “Latino”

¢ Revista “La Guia del Golfo”

e Periddico “Mundo Hispano”

o Periddico “Napoles Daily News”

e Periddico “Palm Beach Post”

e Periddico “Saint Petersburg Times’
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Cooperacion educativa

En octubre de 2002 una delegacion del gobierno de Guanajuato
encabezada por el Secretario de Educacion realizé un programa de contactos
con las autoridades educativas de los condados de Miami-Dade y Palm
Beach. Esta visita se realizd en reciprocidad a la efectuada por

administradores escolares de dichos condados a Guanajuato en 2000.

20 administradores, muchos de ellos administradores, y 21 maestros,
de escuelas publicas de la Florida, visitaron las ciudades de Veracruz y
México del 22 de junio al 2 de 2002 para capacitarse y conocer
detalladamente el programa de Tele secundaria. La delegacién fue atendida
por la Secretaria de Educacién Publica en el D.F., quien los acompafio
también en su recorrido por Veracruz, donde la Secretaria de Educacion de
ese Estado estuvo a cargo de la agenda. Durante la visita se firmé una carta
con el propdosito de crear proyectos y acuerdos para dar una mejor atencion a

los estudiantes mexicanos e hispanos de Florida.

Los recursos por un monto de 66 mil dblares para financiar este
proyecto en el que participaron educadores de 9 condados del Estado de la
Florida fueron obtenidos a través del Departamento de Educacion de

Tallahase.

El Distrito Escolar de Palm Beach encabeza este esfuerzo de
cooperacion internacional con México con base en el Acuerdo Florida México

suscrito en 1999 en la Ciudad de México.

Gracias a este liderazgo y al apoyo del Departamento de Educacion de
Florida, especialmente de Diana Ortega, Coordinadora Estatal de Educacion
Migrante, la Tele secundaria mexicana esta siendo efectivamente utilizada en
cada vez mas escuelas y se espera que antes de finalizar noviembre de 2002

esté operando con un horario permanente en toda la Florida.

Como parte de lo anterior, del 12 al 15 de noviembre se realizd una

segunda visita de técnicos a | Secretaria de Educacién Publica en la Ciudad
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de México para avanzar en el cumplimiento de los proyectos de cooperacidn
iniciados en julio de 2002, especialmente de Tele secundaria y las plazas

comunitarias.

Ejecucioén de programas para comunidades mexicanas
Previo disefo se realiz6 una campana intensa para dar a conocer los
programas de Comunidades Mexicanas, lamentablemente, estos eran
esporadicamente dados a conocer a la Comunidad Mexicana y a las

organizaciones que la atienden.

En un segundo momento se trabajo en lograr la participacioén activa de

autoridades y organismos.

A continuacion se enlista brevemente la labor realizada en dichos
programas, de acuerdo a la légica tematica en que éstos se estructuraron en

el gobierno mexicano:

Educaciéon Educacion Migrante

Intercambio de Maestros. Se recibieron tres maestros durante el
verano 2002, dos de ellos trabajaron con adolescentes en la florida Gula
COSAT University Campus Fort Myers y uno en RCMA en Homestead. La
convocatoria 2003 ha recibido una fuerte difusion gracias a su apoyo

financiero. Se espera un buen numero de candidaturas.

A. Documento de Transferencia.- Fue dado a conocer ampliamente a las
autoridades educativas y a las asociaciones que trabajan con
migrantes, sin embargo, quienes mas lo utilizan son los mexicanos
residentes en el Condado de Miami-Dade que generalmente trabajan
en empresas privadas.

B. Donacion de libros de texto gratuitos. En 2001 se donaron 100
colecciones a escuelas publicas del sur de la Florida y al sistema

RCMA que tiene 75 centros en el Estado.
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e Educacion Superior. Practicas Profesionales. En 2001 cuatro estudiantes

de la UNAM hicieron sus practicas profesionales en el gobierno mexicano.

En 2002, se recibieron nuevamente cuatro estudiantes del ITESO,

ITESM, de la Universidad de Guadalajara y de la Universidad del Valle de

México.

e Circulo de Estudios. Estos se han organizado en las instalaciones de

RCMA. Estan formados por estudiantes de alfabetizacion, primaria,

computacion e inglés que funcionan en el Centro Comunitario de

Aprendizaje de Homestead.

Deportes. Plan Vacacional. El Programa ha recibido gran aceptacion. En julio de

2002 dos maestros participaron en este programa, colaborando en las
actividades RCMA Homestead. Uno de ellos trabajé ademas con el
grupo “Sembrando Flores” en la atencion de adolescente con sintomas

graves de depresion.

Copa Meéxico. La version 2000 de este torneo conté con la
participacion de las cinco mejores ligas del Sur de Florida: El equipo
Latin American de Fort Myers gano el primer lugar y participé en la
fase regional que se realizé en Orlando.

Reconocimiento anual del Deporte. Se propuso a Miguel Nifo,
Presidente de la Unidad Hispana Soccer dicho League de Naples,

como candidato para obtener dicho premio en 2002.

Cultura. Concurso de Pintura Infantil “Este es mi México”. La Convocatoria del sexto

Concurso tuvo buena acogida. Se enviaron a México 70 trabajos, de los cuales uno

resulté ganador.

Circulo de Lectura. Del 25 al 27 de octubre de 2002 se llevé a cabo el
curso de “Formacion de Coordinadores para salas de Lectura” en las
oficinas del gobierno mexicano. Participaron en total 25 personas, 6
maestros del Distrito federal de Palm Beach y de RCMA. Ademas de
hacerlo la Coordinadora estatal de Educaciéon Migrante, el Director de
la Charter School “Spanish Academy” y los integrantes de la

organizacion indigena “Nuu SNU Vico” y el representante del
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Programa Migrante del Estado de Florida y fundador de Casa México
en Bonita Springs.

e Concurso de Fotografia “Otra Mirada”. Dentro de los diez trabajos
ganadores, en el marco de la primera convocatoria de este concurso,
dos jovenes mexicanos de esta circunscripcion resultaron ganadores.
La Convocatoria del segundo concurso fue abierta la primera quincena
de octubre de 200, a la que se ha dado una gran difusion. Este afo el
concurso ha tenido mayor aceptacion en la Comunidad Mexicana.

e Festejos Populares. Comunidades Mexicanas participéd de manera
permanente en diferentes celebraciones organizadas por los
connacionales. Cabe destacar las realizadas con motivo de las Fiestas
Patrias (Fort Piece, Bonita Springs, Florida City y Homestead) y 12 de
diciembre (Fort Pierce, Miami, Florida City y Pompano Beach).

e Exposiciones. En septiembre y noviembre de 2001 se exhibieron las
muestras “Papel Picado de Veracruz” en el Miami-Dade Community
Collage y “Cofradia de Luz” en la Galeria de la Liga de Artes de Bonita
Springs.

Salud. Difusién de material. Se realiz6 distribucion masiva de la agenda “Teléfonos
para tu Salud” y de materiales sobre el SIDA, infecciones de
transmision sexual, pesticidas, violencia doméstica, cuidados
prenatales y cancer.

e Seguro Médico. Se efectué una destacada promocion del seguro
meédico del IMSS y del de Florida KidCare. Este ultimo acompanado
con materias visuales como fotonovelas, videos y calendarios, asi

como libretas, reglas y cepillos de dientes.

Proyectos especiales

A. Programa Paisano. Como en el caso de otros materiales, encontramos

decenas de cajas flejadas, sin abrir de la Guia Paisano. Las temporadas

decembrinas de 2001 y de verano de 2002 fueron difundidas en radio, en

Consulados Moviles, en fiestas populares, en reuniones regionales y locales
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lograndose la entrega de miles de folletos. Las asociaciones y los lideres han
colaborado deforma permanente en la distribucion del material.

B. Capsulas informativas. Este ha sido uno de los programas mas exitosos. Las
10 principales estaciones de Radio del Sur de la Florida con alta frecuencia
entre los mexicanos han utilizado dichos materiales de manera permanente.

C. Premio Ohtli. En 2002 fue otorgado al sacerdote catdlico de origen cubano,
Pedro Garcia, parroco de Mision Santa Ana en la localidad de Naranja. El
sacerdote se ha distinguido por el apoyo material y psicélogo brindado a los
mexicanos del sur del Condado de Miami-Dade.

D. Spanish Academy. En 2001 se apoyo la apertura de la Spanish Academy
Charter School en el Condado de Miami-Dade. Lamentablemente no
prosperd por los problemas politicos del Public Schools Borrad dominados
por cubanos.

En 2002 se retir6 el apoyo a dicho proyecto en el Condado de Palm Beach
que se ha distinguido por el interés y apertura para utilizar materiales
mexicanos y aprovechar la experiencia educativa de la SEP, ILCE, y
CREFAL.

En octubre de 2002 la Charter School, que ensefara espafol con la misma
intensidad que inglés, fue autorizada para abrir sus puertas en West Palm

Beach en 2003 con el Dr. Leo Cardona (mexicano) como su Director.

La Spanish Academy — una escuela primaria publica ha solicitado participar
en los programas de Intercambio de Maestros, Plan Vacacional y Donacién

de libros de la Conaliteg, como inicio de su relaciéon con México.

Difusion de matricula consular

La matricula consular ha sido profundamente promovida en contactos con
lideres, agrupaciones, medios informativos, autoridades e instituciones
bancarias. De forma especial se han realizado Talleres de Documentacion

Consular para que los voluntarios de los Consulados Mdviles, los coordinadores
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de los Centros Comunitarios y los locutores de radio participen en la campana

de difusidon, que se ha realizado de mayo a octubre de 2002.

En los Consulados Moviles la expedicion de este documento se ha
incrementado en el 2002 en un 219% respecto de 2001, con lo que a convertido
en el eje de dichos operativos; situacion a la que ha contribuido la informacién
que las televisoras en espafol Univision y Telemundo han transmitido de
manera continua. Muchos mexicanos han interpretado incluso que al obtener su

matricula, su status migratorio podria regularizarse.

Para lograr que la matricula sea aceptada como medio de identificacion
valida, fue necesaria la entrevista personalizada con los alcaldes de Fort Myers,
Florida City, Lake woth, Fort Pierce, West Palm Beach y Homestead; con los
comisionados de Lake Worth, Fort Myers y Homestead y con el Sheriff de

Wauchula y Fort Pierce, entre otras autoridades.

En esa misma campafa se tuvieron reuniones con la presidenta del Fifth
Third Bank, -Banco que acepta desde el 1 de septiembre de 2002, la matricula
consular- con funcionarios de Citibank, Banco Popular, Bank of America, United
Bank, Firsr Nacional Bank, Ocean Bank y Third First State Bank para realizar
diversas gestiones y lograr también la aceptacién de la matricula como

identificacion valida para realizar transacciones bancarias.

En resumen, la aceptacién de la matricula consular no es un problema en si
mismo, el obstaculo que claramente se ha detectado esta relacionado con el que
porta el documento. Asi cuando la matricula la presenta una persona que tiene
solucionada su situacién migratoria, su aceptacién es practicamente natural. Por
el contrario, cuando el portador es un indocumentado, los bancos y las otras
instituciones la rechazan. El Bank of America, el Citibank y otros muchos bancos
presentan ese cuadro. Por ahora, el unico banco que acepta abiertamente
matriculas con portadores indocumentados es el Firth Third Bank y la
Comumunity Trust Federal Credit Union. Al parecer muy pronto lo hara también
el Atlantic State Bank.
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Impresos (folletos)

e “Mexicano, Ojo con la Ley de la Florida. Primera reimpresion con recursos del
Consulado y segunda reimpresion por cortesia de Global Fx.
e “Servicios que brinda el Consulado”. Impresién con los auspicios de Citibank.

e “Vive mejor, cuida tu salud”.
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CONCLUSIONES

Las condiciones y fendmenos sociales, en y después de la Primera y
Segunda guerras mundiales, significan para las ciencias sociales un profundo
acercamiento al estudio e investigacion de lo politico y lo social. Ese acercamiento,
a ultranza, se traduce en alternativas de viabilidad para la toma de decisiones en las
que prevalece la razéon y no conjeturas a priori. De Charles Merriam al ultimo
cientifico social que estudia a las Ciencias de Politicas se encuentran acotaciones y
campos de conocimiento interdisciplinarios que dan luz sobre el qué, como, quién,
donde y cuando aplicar lo que se analiza e investiga. El cientifico ha de observar y
corregir lo que resulte de la practica. De ahi que la funcion y accion de las Ciencias
de Politicas sea la contextualizacion; es decir, busca la racionalidad en las acciones
de gobierno y sobre quienes recaen esas acciones. Dicho y adaptado a este
proposito el libro del Dr. Uballe Berrones “Gobierno en Accion” es hoy politicas

publicas y su efecto en el seno de la sociedad.

El desarrollo e investigacion del pensamiento social en los E. U. A., y su
irrestricto apoyo financiero a la creacion de instituciones, centros especializados
para el andlisis e investigacion del momento histérico propio y mundial, entre las
décadas de los 20 y 30, se puede decir que sin la visidon y apoyo de fundaciones y
grupos de poder publicos y privados, en E.U.A hubieran llegado a entender,
trascender y mantenerse en el encumbramiento como primera potencia del mundo.
Desde entonces, la teoria del cientifico social confrontdé su aplicacion con la
realidad. Esto es, en el campo tangible de lo politico y administrativo bajo una clara
profesionalizacion para la toma de decisiones sobre los recursos, ya sean
financieros, materiales o humanos, todos enfocados en la conduccion social. Todo
tipo de procesos: de informacion, métodos de investigacién y estudio, creacion,
operatividad y resultados significan politica publica. Para su creacion y puesta en
marcha es indispensable contar con el apoyo heterogéneo de todas aquellas areas
del conocimiento que la enriquezcan; es decir, ciencias de politicas para las

politicas publicas.

Las ciencias politicas y las politicas publicas son producto de investigacion y
analisis, ergo especializacion cientifico social concretamente (ciencias de politicas
para politicas publicas).

88



Podemos determinar que no solo en las variables externas -como en nuestro
caso practico-, son mas que riesgo para la consolidacion de la hechura y practica,
hacedor y operario de y para las politicas publicas; es decir, entre la politica como
un fin y la politica publica como un medio de fuerzas intangibles de poder internas y
externas que las rodean. Asi, la ciencia politica se inscribe en el campo de la
democracia indispensable para un desarrollo. En igual sentido, el conocimiento de
la politica publica dependera, primero, de las habilidades del cientifico social, puesto
que la importancia del conocimiento recae en él y, segundo, en el operario de la
misma, ya que para lograr el éxito, se busca que tenga la capacidad de “dominar las
habilidades necesarias para lograr decisiones ilustradas en el orden publico y civil”,

esto es para su alcance e impacto especificamente.

En México, las politicas publicas aparecen en las universidades como area
especifica del conocimiento a partir de 1976, casi a 30 anos después de que
Lasswell presentara, en 1951, mejoras a otras difundidas anos atras. De hecho,
conocimos el pensamiento cientifico que prevalecié en México durante esos afos
en el que se optd por la tradicion humanista primero y tecnocrata de Chicago
después. La clara tendencia reformista de la administracién publica representa la
suma de variantes de nuestra lenta -pero segura-, conformacién politico

administrativa.

Estados Unidos es un pais de inmigrantes. Su politica migratoria, de apertura
o cierre de fronteras a la inmigracion, ha tenido altos y bajos de acuerdo a los
requerimientos de mano de obra de su economia. Después del 11 de septiembre de
2001, la politica migratoria norteamericana esta integramente ligada a la seguridad.
Este nuevo perfil ha aumentado la complejidad de la migracidén, en especial para
México, que es un pais de emigrantes y de transito de migrantes hacia los Estados
Unidos. El gobierno mexicano considera que la mejor manera de abordar el
fendmeno migratorio es bajo el principio de responsabilidad compartida entre los
paises involucrados en el tema. La cantidad de trabajo por continuar, bajo ese
principio, representa improvisacion de cargas de trabajo, ya que el gobierno de
México ofrece de alguna manera a la comunidad mexicana la atenciéon que
demanda, aun cuando no necesariamente es la misma que esta en capacidad de

brindar. Para ello, se requiere de aportaciones y de fortalecimiento sobre acciones
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determinadas como ElI nuevo Reglamento de Pasaportes, que flexibiliza el
otorgamiento de los mismos y la emision de la Matricula Consular de Alta
Seguridad. Dichas acciones son un ejemplo del tipo de respuestas que los

mexicanos esperan de su gobierno.

En este sentido, el tema que mas interesa a los mexicanos en el exterior es,
sin duda, la legalizacion y apertura de permisos masivos. Actualmente se percibe
pesimismo en los alcances que el gobierno mexicano podria tener en esa
negociacion. Los expertos y las propias organizaciones opinan que en el corto

plazo, esto no sera posible.

Las actividades y proyectos del gobierno mexicano han tenido aceptaciéon
creciente en grupos especificos, pero no parece, por ahora captar la atencion y el
interés pleno de la comunidad trabajadora migrante en general, urgida mas en la
sobrevivencia que en otro tipo de acciones, independientemente del valor intrinseco

de ésta.

La vision, mision y objetivo no consisten en proporcionar leyes a corto plazo,
sino en proveer y prevenir desastres y explotacion de nuestros mexicanos, sean o
no legalizados, para que pueda llevar lo que con su dinero por si s6lo ha venido

ganando histéricamente como son: servicios, seguridad, salud y desarrollo.

Asimismo, encontrar los medios idoneos por el operario de la politica, de tal
manera que cuando requiera de recursos para consolidar los programas, el operario

casi debera proveer de los mismos.

En consecuencia, para lograr que una politica publica llegue a su
cristalizacidn o consecucion, no solo requiere de operarios comprometidos, con
capacidad inventiva y suficiente para trascender en un medio donde todo podria ser
prohibidamente permitido, pero regulado. Se requieren entonces, condiciones de

asistencia, flujo y apoyos econémicos.

Llevar los servicios basicos y complementarios es posible sélo si se
encuentra en el binomio investigacion y analisis, el binomio perfecto de una politica

publica efectiva, que dé como resultado a un operario de politicas profesional y
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calificado ante un medio cerrado, sin apertura o deseo de cambios. Donde el apoyo
de recursos financieros fluyan; aunque hoy dia, cualquier politica publica en esta
materia, estara perfectamente sustentada con las cuotas que el Estado mexicano
recibe por concepto de recaudacién por pago de servicios para documentacion y
acreditacion ciudadana a mexicanos que viven y trabajan en el exterior.
Independiente a la masa de dinero y flujo econémico que originan el dinero,

producto de su trabajo en ambos paises.
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