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INTRODUCCION

La. presente investigacién ha sido elaborada con la finalidad de plasmar los conocimientos
aprendidos en la carrera de Administracion Publica. El primer Ob_]ellVO es presentar en el
trabajo, los posibles vinculos existentes entre la teoria y la praxis administrativa, para lo
cual elegi el campo de las politicas pblicas por ser, en las ultimas cinco décadas el espacio
administrativo mas flexible, donde se integran actores politicos y sociales de diversa indole
congregandose en la arena politica para hacer posible la ejecucion de las decisiones
politicas tomadas de una manera racional, y obedeciendo a un proceso metodoldgico que
incluye la participacion de los mismos actores politicos y sociales.

Mucho se ha escrito sobre las politicas publicas, asi como de la- participacién de los
ciudadanos en la administracion e implementacion de las mismas, es decir, se ha formado
un cimulo de informacion teodrica proveniente de distintos paises a la vez que se han
fundado distintas escuelas sobre politicas publicas, cada escuela mantiene una corriente
metodologica orientada a la solucion de problemas y asuntos publicos contenidos en la
agenda de. gobierno de los distintos Estados modernos. Sin embargo, cada linea
metodologica arrojada por estas escuelas responde a la configuracion social especifica de
los distintos Estados y no existe un modelo aplicable a las diversas sociedades.

Por lo anterior no les resta mas a los estudiosos de las politicas publicas que abstraer de
cada corriente y de cada escuela los elementos necesarios para formular un modelo
necesario para la solucion de los problemas publicos especificos de determinada sociedad

La hipotesis central de la investigacion es la siguiente: Es posible la participaéién'del
ciudadano en la Administracion Publica; Lcuales han sido los avances en Mexlco en cuanto
a su institucionalizacion?

Una hipétesis secundaria es, desde el enfoque de las polmcas pubhcas si el goblerno es el'
‘actor principal en el proceso de elaboracién y: ejecucion-de- politicas: piblicas, entonces’
¢hasta qué grado es conveniente involucrar al’ cnudadano en su 1mp|ementacnon y cuales son
las propuestas y perspectivas, asi- como -los “elementos : necesarios - para’ su
msutucnonahzacxon" : L e a I

Por ulnmo la tercera hipotesis es: si Mex1co se ha agregado al proceso democratizador de
las instituciones de la Administracién Publica, llevado a cabo en forma gradual en América
Latina, y por ende de la participacién ciudadana; ja que grado lo ha hecho? Y si se pudiese
considerar, un ejemplo de participacion decisional o de caracter consultlvo umcamente.

Uno de los objetivos de la investigacion es demostrar por medio de un EJemplo claro el
tipo de modelo metodoldgico para instrumentar politicas piblicas adoptado en nuestro pais.
Espccificamente el caso expuesto en la investigacion, es una politica publica-de vivienda
instrumentada a través de la Secretaria de Desarrollo Social por medlo del Programa de
Ahorroy Subsndlo a la Vivienda Progresiva (VIVAh) RO A




Otro objetivo de la investigacion aqui presentada, es demostrar la importancia inapelable de

‘la intervencion de la participacion del ciudadano en los asuntos publicos, especialmente
cuando pasamos por un proceso de transformacion del Estado, donde es necesario
transparentar la Administracion Publica con la inclusién de la participacion del individuo
en la misma. Formar organos consultives integrado por ciudadanos capaces de proponer
soluciones alternativas para la formulacion de politicas publicas, integrados por
profesionales y ciudadanos comunes con un alto sentido de responsabilidad que vigilen
detenidamente la administracion de las mismas, formar organos con facultades
decisionales, propositivas, que favorezcan al proceso de descentralizacidn y
desconcentracion de la toma de decisiones para dotar de autonomia a dichos dérganos,
deseablemente en los tres ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal). Pero sobre
todo otorgarle al ciudadano un alto grado de corresponsabilidad, es decir, la responsabilidad
distribuida de la implementacion de determinadas politicas publicas, participar activa y
conjuntamente con el gobierno en la ejecucion de politicas que afectan a su vida cotidiana.

Todo lo anterior ha sido analizado, luego de observar los procesos de reforma del Estado
en América Latina, donde se han realizado en forma gradual los cambios democraticos
dentro de las instituciones, para luego ajustar las piramides juridicas que permitan ejecutar
los planes de gestién democritica de los programas y politicas sociales del gobierno.

El trabajo esta integrado por cuatro capitulos;

En el primer capitulo describo el proceso de elaboracion de politicas publicas; los
conceptos y referencias tedricas para su estudio, en é] se exponen las diferentes escuelas en
torno al estudio de las politicas pablicas, asi como las diferentes fases del proceso
propuestas por diversos tedricos de las mismas para:concluir con un modelo posible. de
aplicacion para el caso mexicano, se trata de definir conceptos basicos como: Estado,
Administracion Publica, Politica y Gobierno.

El segundo capitulo titulado Participacion cindadana como elemento . sustancial de la
hechura e implementacion  de politicas ptiblicas trata de demostrar la importancia de la
accién del ciudadano en la administracién piiblica como . elemento.. encargado de
transparentar la gestion de los asuntos publicos y demostrar su inclusion- en la
transformacion de los Estados modernos, sobre todo en el proceso de democratizacion de
las instituciones y de los Estados latinoamericanos, se definen conceptos basicos como
Participacién ciudadana, Gobernabilidad democratica, -Democracia . representativa - .y
Democracia. : . L

El tercer capitulo intenta fincar los antecedentes del programa VivAh por considerarse una
politica social, asi como el planteamiento del problema y el contexto de radicacion; sc
agrega en este apartado un ejemplo claro de institucionalizacion de la. participacién
ciudadana: El Consejo Consultivo Ciudadano de la Secretaria de Desarrollo Social el cual
funge como recolector de las demandas sociales, pero también posee cualidades
propositivas, en este mismo capitulo se exponen las lineas de accién tomadas contra la gran
demanda de vivienda por parte del gobierno, asi como los programas anteriores.



El cuarto y altimo capitulo esta dedicado a la exposicion del estudio de caso, el programa
de Ahorro y Subsidio a la Vivienda Progresiva, implementado por SEDESOL con la
intencion de demostrar su caracter de politica piblica de vivienda bajo una perspectiva
metodoloégica del proceso de elaboracion e implementacion de politicas piblicas, se
agregaron a este apartado los datos mas generales y los mas especificos que denotan su
mecanismo de actuacion.







'CAPITULO '1:'PROCESO DE ELABORACION Y EJECUCION DE' POLIiTICAS
- PUBLICAS, CONCEPTOS Y REFERENCIAS TEORICAS PARA SU ESTUDIO.

’_;‘i'.n‘ ADMiNlSTRACION PUBLICA

La Adm;mstracnon Pubhca refleja la accioén concreta del goblerno con ‘el f’n ‘de sallsfacer

f:las nccesndades basicas de la socnedad a quien le sirve.

En palabras del Dr Jose Juan Sanchez Gonzilez, la Admmlstracxon Pubhca es deﬁmda
como;

“El conjunto de instituciones y o6rganos de gobierno encammados a concretar sus
propositos, regido por un sistema politico y ligado a las condiciones que imperan en el
Estado principalmente capitalista donde actia como un instrumento mediador de las
demandas sociales para su revision y solucidn por parte de sus 6rganos, con’ los que
cumple asn su caricter contradictorio de mediador y defensor de los interese de la clase en
el poder"’

La finalidad y naturaleza de las instituciones y organos de gobierno es fungir como
mediador entre las demandas de la sociedad respecto de las acciones del gobierno, quien a -
su vez materializa las actividades legalmente representadas en el Estado; de esta manera'la
realizacion de esas actividades de Gobierno a través de la Admmxstracnon Pubhca le dan
legitimidad al Estado frente a la sociedad que se gobierna. :

En la presente investigacion se trata de distinguir el papel de las politicas publicas y la
participacion ciudadana; este ultimo considerado como factor indispensable para la
definicidn, elaboracidn, ejecucion, control y evaluacion de politicas publicas. Ambos
elementos son herramientas para la solucién de problemas publicos que apremian a la
sociedad, siendo elementos indispensables para el desarrollo eficaz y eficiente de la gestion
publica.

En este contexto y para efectos del presente tratamiento, Heady revela que el nicleo de la
administracion es la politica y las politicas publicas. Entonces la Administracion” Piblica
puede definirse como *“... la formulacion, realizacion, evaluacion y modificacion de la
politica pubhca " 2Tales factores sintetizan los aspectos personales, institucionales,
politicos, ecoridomicos y otros alrededor del proceso de toma de decision en- la
Administracion Publica. co

La nueva Administracion Piblica'Comparada (un breve rcp'lso)

Es importante subrayar la importancia del nacnmnento de la. “Nueva Admxmstrac:on
Publica” definida hacia los afios 70 la cual Negd' a romper con, el vnejo paradlgma de la :

' Sanchez Gonzélez, José Juan. Adm/mstrac/dn Publlca y Refarma de/ Estado en Méx:co,
Méxnco INAP, 1998 p.p 1-25. :

? Ferrel, Heady. Administracidn Publica: Una perspecl/va camparada Méxnco, F C E 1999 p.p .
355-358.
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dicotomia existente entre’ Politica- y -Administracion, estableciendo’: nuevos cntenos de
gestion y de calidad. en la misma, también. propuso ‘la incorporacidén de::nuevas:técnicas
administrativas, asi como inculcar en los servidores publicos valores éticos y’ morales en el
ejercicio de su funcion para afrontar eficientemente los problemas de la sociedad.?

Desde una percepcion comparativa de la Nueva Administracion Publica esta se caracteriza
por la evolucion de los sistemas administrativos en gran parte de los paises desarrollados,
ademds de poseer un grado de especializacion interna de los servidores publicos,
conformado por un servicio civil de carrera sofisticado. Un buen ejemplo es el de Francia
donde el Jefe de Gobierno es clegido por voto directo y determina a su jefe de ministros y
ministros, el gobierno central oscila entre 11 y 21 ministerios, goza de un adecuado servicio
ptblico de carrera y su reclutamiento se encuentra relacionado con el sistema educativo
superior francés del que se desprenden cuadros altamente capacitados con una visién clara
de responsabilidad para el ejercicio del servicio publico.

El poder que emana del gabinete es extenso, en la medida que involucra necesariamente la
participacion de la sociedad por medio del ministro que lo conduce y cuya participacion
como la de los demas empleados de menor jerarquia, se adhiere a cualquier partido politico.

En Alemania, el caso es distinto, toda vez que posee un gobierno parlamentario con una
legislatura bicameral, un canciller cuyo papel es naturalmente ejecutivo con respecto de las
actividades de un presidente para ocupar el cargo durante cinco aiios con poderes limitados.
En cuanto a los ministros éstos son elegidos por el canciller y su nimero varia entre 18 y 19
ministros. Al igual que el caso anterior la Administracion Publica alemana cuenta también
con un servicio publico de carrera, la seleccion de personal también se circunscribe a las
universidades y se determina por un principio de escalafon. Los - universitarios son
sometidos a examenes rigurosos de cuyo ingreso garantiza seguridad y estabilidad de
empleo y nobles prestaciones laborales.

Inglaterra presenta un sistema burocratico unitario y parlamentario, el poder del jefe de
gobierno esta sometido a la Corona y su organizacion -se adhiere a-un parlamento
subordinado a los asuntos del pueblo con sus diferentes facciones que no afectan el poder
real de la Corona Britanica. Al igual que los casos antes mencionados el personal
empleado en los distintos ministerios tiene su origen en las diversas universidades del pais,
aplicandole a sus egresados profundos examenes de ingreso y al ser elegidos se capacitan
por dos afios como principiantes, es aqui donde absorben la cultura britanica del servicio
publico sintetizando su capacidad y honor al ejercer un puesto de gobierno.

Norteamérica se distingue, por ser el consmucnonahsmo la base que fundamenta la
estructura organizacional e su gobierno y donde emanan los poderes, caracterizado por un
presidente electo en forma democratica, el cual a su vez tiene la facultad de elegir a los
secretarios de Estado. Empero, el presidente no tiene la facultad de organizar a la

3. . S .

? thidem.



Administracion Pablica por ser una -funcién -inica del Congreso.! Cabe resaltar; con
respecto al proceso de reclutamiento y seleccion de servidores publicos implantado en el
caso de los paises aqui mencionados, la existencia de un comiin denominador: €l insumo
primordial para cubrir las filas gubernamentales proviene de las universidades nacionales
donde son elegidos por su capacidad, preparacion y sobre todo vocacién de servicio a su
patria.

Por altimo citaremos el caso de Japén cuyo sistema administrativo se basa enla
modernizacién tecnologica y econdmica, el ejercicio de la funcién publica se erige desde la
constitucién bajo un estricto y rigido sistema disciplinario y de conducta. Su gobierno se
conforma con la eleccion de su primer ministro, las facultades de éste son controladas por
la actividad del poder legislativo de tipo bicameral o dieta como érgano supremo del
Estado. El acceso al sector gubernamental es restringido y se basa en su sistema de
universidades y solamente son elegidos alumnos egresados con honores.

En Meéxico el poder pablico esta constituido por los tres poderes de gobierno (ejecutivo,
legislativo y judicial) siendo el poder ejecutivo de caracter unipersonal y quien tiene mayor
vinculo con la Administracion Publica, dependiendo de esta figura los demas 6rdenes de
gobierno federal, estatal y municipal. El poder publico de los Estados se dividira, para su
ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mis de estos
poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un solo
individuo cuyas disposiciones constitucionales se encuentran contenidas en el articulo 116.

A diferencia de! orden federal y estatal en donde si figura la presencia del poder legislativo,
en el municipio se concentra este poder en el ayuntamiento, el articulo 115.constitucional
establece que cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de elecciéon popular
directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del. Estado.
Atribuyéndole su caracter auténomo y sus facultades legislativas los ayuntamientos poseen
facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las
legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los -reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respecuvas
jurisdicciones.

Hasta este momento se han implementado algunos proyectos de Servicio Civil de Carrera
pero no han tenido la asimilacion deseada, debido a factores negativos que han mediatizado
su asentamiento como: el clientelismo, el nepotismo corrupcién y una discrecionalidad
excesiva, donde predomina no la idea de servir al pueblo si no servirse de.él, medrando ala
Admlmslracnon Pablica mexicana.

4 Los precursores del Constitucionalismo o federalismo norteamericano son Alejandro
Hamilton, Jaime Madison y Juan Jay, quienes aportaron aspectos importantisimos sobre la
teorfa del poder presidencial, en Guerrero, Omar, Teorla de la Administracidn Publica, Mex1co,
Harla, 1986 p.p 280-310. .
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‘La ad;euvacnon moderna de la; Admlmstracxon Piiblica mexicana subraya: el cumpllmlento”'
de los: siguientes roles a fin de L.,arannzar que. las. accnones de 1,ob|erno ﬁmdamenten"un,
pleno desarrollo social, politico, econémico y cultural :

a) Preservacion del Sistema Polmc0' socxahzacuon y refuerzo de Ia cultura polmca
cclebrncnones cnvncas sancion de Ia legitimidad, etcétera. 3

extremistas, ctcétera.
c) Institucionalizacién  del cambio; establecnmlento de mecanismos- de planeamon
programa de desarrollo conciliacion de intereses competitivos, etcétera.
d) Prestacion de servicios publicos en gran escala: servicios socnales de protecc:én'
empresas publicas, recreacion etcétera.
¢) Promocion del crecimiento o desarrollo en dlferentes cnmpos inversio
exploracién, descubrimiento etcétera. ;
f) Proteccion de los desvalidos, leyes antidiscriminatorias, programas de blenestar
ctcétera.
¢) Formacion de la opinion publica, regulacion de los mednos masivos, propa5anda
relaciones publicas, etcétera. e
h) Fuerza publica de influencia derivada de la posicion estratégica de la burocracia:
manipulacion de la dlscremonalldad administrativa, del establecimiento de pnondades del
poder coercitivo, entre otros.®

pubhca

Cada una de estas actividades repercuten en la sociedad y son de transformacién continua e
ilimitada que constantemente se ejercen en la gestion gubernamental; a ello, hay que
aunarle el hecho de que hoy en dia nuestra administracion publica no alcanza a satisfacer
todas las necesidades de la sociedad por lo que en muchos de los casos se obliga-a
privatizar algunos de los servicios que ofrece y en otras, se desconcenlraron y
descentralizaron con la finalidad de obtener mayor autonomia de gestion.

1.2 ESTADO

Para poder definir al-Estado es necesario primero conceptualizarlo de una manera muy
sucinta desde las diferentes teorias del Estado, por lo que me parece pertinente citar al Dr.
Sanchez Gonzilez, José Juan, quien las dnvnde en tres grupos: las teorias organu:lstas
sociologicas y juridicas.’

Teorias organicistas: Son las corrientes inspiradas entre los griegos sobre todo por Platén,
se fundan en comparar al Estado como un organismo vivo comparado.con’el ser humano en
el que las diversas partes que lo componen cumplen con'una funcnon espectfca y no puede
ser separado de si mismo porque consmuye un todo.’

5 Bafios, Rafael, La Nueva Admini
312.

¢ Uribe Torres Mario: Alfred Tes
Publicas”, México, ENEP, ‘Acatldn
’Sanchez Gonzslez, José Juan. O

C yArena 1998 p, :




Teorias sociolégica

Este grupo de teorias explica al Estado como un ente concebido por
‘medio‘de, la_colect

ad y asociacion de 'individuos que persiguen el bien comun, la fusion
os se deposnan en ‘el Estado formalizandolo como un poder tnico y

P
org,ano rector de’esas’ voluntades, los tedricos més sefialados dentro de este grupo son
“Maquiavelo y Hobbes. -

n este grupo de leonas el marxismo aporta también importantes aspectos analiticos sobre
.‘el"Estado,’ pues con base a'la crmca del modo capitalista en sus relaciones de produccién y
e%plotacnon permite “apartar y distinguir al Estado de la Sociedad; siendo concebldo el
nmero ‘como una estructura de poder superior a la segunda.

“La ﬁg,ura de la sociedad se caracteriza como la superestructura y en ella se manifiesta la
~politica- econémica a seguir, asi como asegurar el estilo de mercado por medio de la
“propiedad y de las relaciones de explotacion. A partir de las contradicciones
irreconciliables generadas de tales elementos, por parte de clases sociales, el Estado se
configura como el érgano opresor de dominacion de una clase por otra.

Sobre esta base el Estado es producto del desarrollo historico necesario en las
contradicciones percibidas de la lucha de clases impuestas desde la sociedad. Asimismo, el
Estado asume el papel de instrumento por el cual la clase dominante establece su
hegemonia sobre otra, al tiempo de perdurar sus relaciones de.explotacion y produccién,

Al tipo dé clase dominante se le llama burguesia y surge en la sociedad, detenta el control
y el ejercicio del poder para su beneficio con el fin de asegurar, respetar y llevar a cabo el
predominio de sus intereses, por ello en el aspecto estructural el Estado se convierte en
C'lpntallsta y posee factores coercitivos y represivos al interior de la sociedad en sus mveles
economico, politico, juridico e ideologico.

Teorias juridicas: Hans Kelsen se constituye como el principal promotor de esta‘corriente
-a partir de la cual concibe al Estado como autoridad otorgindole plena personalidad
juridica generada por una serie de normas reguladoras de la conducta de los ciudadanos a
quienes gobierna y son éstos quienes reconocen su supremacia y jerarquia cediendo parte
de su libertad. Con dichas normas juridicas este Estado se convierte en un Estado de
Derecho; y al instituirse esta relacién se consagran los valores y delimitan las acciones
generadas por la sociedad. Desde esta vision cualquier problema estatal es de orden juridico
y su metodologia de actuacién por parte del Estado se apoya en la ciencia del Derecho.

Siendo asi “la esencia juridica del Estado puede cifrarse en el hecho de constituir una
“organizacion que aspira a la regulacion de la convivencia en ‘un pueblo determinado
‘asentado sobre cierto territorio, mediante la creacion de una voluntad dommante sobrc la
totalidad de los ciudadanos....*

proceso de pubhcacnén 2000 p. 9




Concepto de Estado: Ademas' podemos afirmar que el nuevo concepto de Estado se aleja
de la clasica definicion en la que el Estado se conforma _por tres elementos esenciales:
territorio, poblacién y gobierno.

El desarrollo del Estado moderno esta dirigido precisamente a la evoluciéon de tales
clementos, caracterizado por poseer un poder publico o politico que se encarga de realizar
las diferentes funciones para las cuales fue creado tomando el control de su gobierno.
“...Este poder lo ejerce la autoridad en el orden externo, es decir como poder soberano
trente a otros Estados, y en el orden interno con sus atributos constitucionales frente a sus
gobernados. La coaccién es la fuerza necesaria que tiene el Estado para hacer efectivo su
poder, ya que sin el elemento coactivo el Estado no llevaria a cabo sus funciones...”.’

En este sentido los Estados modernos en su mayoria se rigen bajo este poder publico o
politico sobre los postulados de Montesquieu que le dan razdn de Estado y logos. Con ello
adoptan una division de poderes para evitar un poder tnico y universal, generalmente
reconocidos como ejecutivo, legislativo y judicial, mismos que generan un sistema de
frenos, pesos y contrapesos ‘cuya finalidad es la de llevar a cabo conjuntamente las
funciones del Estado.

Definicion de Estado: La definicidon de Estado depende de la teoria que lo respalda,’ de lo
contrario se puede definir al Estado erroneamente. Desde el punto de vista del
Neoinstitucionalismo podemos definirflo como: “un actor auténomo compuesto . por
org,amzaclones dirigidas por individuos que toman decisiones con intereses propios y a
partir de las percepciones que tienen de la situacion y problemas de la sociedad...”.'? Se
puede decir que el Estado es auténomo porque quienes participan en la formulacnon de las
politicas pablicas son las élites politicas y burdcratas insertadas en espacios publicos para
definir acciones de gobierno que con el tiempo no responden a las demandas sociales.

Desde el enfoque de politicas piblicas, deducimos que el Estado, fomenta la conformacion
de instituciones para regular la interaccion de los diversos actores sociales, asi como
también de las organizaciones gubernamentales y privadas, siempre y cuando-al interactuar

con el resto de la sociedad se generen roles, intereses propios y percepciones autonomas a R

partir del desarrollo de dichas organizaciones.

Por lo anterior, las organizaciones del Estado finalmente definen la agenda de”gobierno en
funcién de las prerrogativas de los grupos sociales mas necesitados, concordando con los
fines y pamculandades del Estado. Las organizaciones del Estado no solo _tienen
capacidades propias, pues también pueden alcanzar sus metas al contar con recursos para su
funcionamiento. . .

¥ Aguirre Leal, Carlos Enrique. Politicas Publicas par e/ desarrollo politico de México: las
nuevas paradojas del Estado., México, IAPEM, 1998 28,

19 vértiz Galvén, Miguel Angel. La corripcion en los trémnes admlnlstranvas, como’ entenderla
y como abatirla. {Tesis maestria}., México. CIDE: 1999, p..8.




Rcsumlendo as orgamzacnones y actores de la soc:edad més’ fuenes y mejor orgamzados
* podran introducir con mayor facilidad sus demandas en la Agenda de’ Goblerno T

I’OLITICA Y. GOBIERNO

s GO‘BIERNO

.. Para :definir lo que es el “Gobxerno podemos empez por.decir’ que Goblerno implica la
concrecxon del Estado y la realizacion de las relaclones ‘de’poder; es.decir resalta los limites
: cnlre clases dommantes y clases domlnadas i

“Goblerno es conducnr dirigir: el . rumbo ‘de ,somedad desde . eI «centro del poder
¢ hegemomco del conjunto institucional ‘ del Estédo,‘ eglmen polmco" ! (entendiendo a
este Gltimo como el sistema institucional orgamco N lonal que representa la produccion
"“,'maternl del trabajo de los hombres).

" Otra 1 1cepc1on muy comun es la del chcnonano de Politica: dmgldo por Norberto Bobbio
- donde se percibe al Gobierno como; “el conjunto:de: personas que ejercen el poder,
determinando la orientacion politica de cierta sociedad”™.!? -7 -

Ahora bien en la sociedad moderna, el poder de gobierno institucionalizado esta asociado
directamente con la nocion de Estado. Este poder de gobierno es detentado por los
gobernantes concebidos como el conjunto de personas que gobiernan a la sociedad y el
grupo de personas que estan sujetas a este poder se les llama gobernados. Ajusténdonos a
esta sociedad moderna se puede decir también que el gobierno es "el conuunto de érganos
a los que institucionalmente se les ha confindo el uso del poder™”, °,13 Convirtiéndose el
gobierno asi en un elemento mas del Estado y que actua bajo la cobertura de un régimen
politico, siendo este ultimo el encargado de la organizacion politica de la sociedad.

Tras las profundas desigualdades sociales entre los grupos y los individuos arrojadas por el
agravamiento de las relaciones sociales de produccion, surgi6 la necesidad de organizar a
la sociedad bajo el mando de un ente, dando origen al gobierno. Es precisamente una de las
funciones del gobierno la de mantener la cohesion de la sociedad. Asi en palabras de "Levi
Lucio" el gobierno posee un poder relativamente auténomo, respecto de sociedad
cstratificada (en grupos sociales), teniendo la encomienda de integrarla y defenderla de los
Lrupos externos.

En el Estado moderno, el régimen parlamentario, es decir, donde gobierno se compone por
¢l jefe de Estado y del consejo de ministros dirigidos por el jefe de gobierno. Los cuales son
clegidos mediante un proceso electoral ‘en‘el que se les delega el legitimo ejercicio del
poder, para la eficaz y eficiente resolucion de los problemas emanados de la sociedad.

"' Guerrero Qrozco, Omar. £/ Gobierno. En Diccionario de Ciencia Politica y Administracién
Publica. Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracién Publica, p. 49. .

'2 Bobbio, Norberto; Et. al. Diccionario de Po/:l/ca México, Siglo XXI,- 1995, p. 743.

'3 ibidem.
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Retomando la idea de Omar Gucrrero sobre el Gobierno “"es ‘el ejercicio del poder del
Estado en la sociedad y por ende entre una relacion que vincula a los dos".’! Entonces el
gobierno pasa a ser un actor conciliador del divorcio exlstente entré la sociedad y el Estado,
una forma de relacionar dos entes divididos.

En esta dptica, el gobierno constituye el conjunto de instituciones publicas organizadas para
el ejercicio del poder estatal sobre la sociedad, manifestando su soberania nacional sobre o
ante otras naciones, cuya accidon gubernamental es reg,ulada por las leyes codigos,
reglamentos y decretos.

El Neoinstitucionalismo ha aportado importantes condiciones para reformar- al ‘gobierno
conforme a las nuevas condiciones politicas administrativas,  econdmicas” y. sociales
vigentes actualmeme mediante la incorporacion de una vision orgamzacnonal del camblo
. gubernamental. '

El aspecto sustantivo del analisis organizacional es aportar ideas sobre la conformacion de
nuevos gobiernos eficientes compactos y responsables frente a la sociedad que gobiernan:
Sobre esto el gobierno no solo lo constituye individuos y grupos con intereses especificos,
ni tampoco una conexion econdmica del gobierno con la sociedad sino tambnen de
servidores publicos cuyo papel desempeiian dentro de la arena orgamzacxonal

Dentro de la teoria de la organizacion el gobierno es definido como; "..una. red de
organizaciones con pretensiones, nunca alcanzadas pero requeridas- como prmc:pno de
existencia de actuacion homogénea logica y continuada...

Asi la propuesta se inclina a favor una transformacion del concepto de gobierno monolitico,
al de gobierno como estructuras organizacionales diferenciadas en sociedades complejas y
plurales, percibiendo al gobierno como una red de organizaciones sobre la estructura del
Estado, inherentes cada una de ellas en cuanto a sus acciones y alcances, que a su vez se
complementan e interrelacionan en el nuevo espacio piblico, conforme a los marcos legales
y normativos establecidos para su eficaz funcionamiento.

POLITICA

Las raices etimoldgicas del término politica se deriva del término pelis, que significa todo
lo que se refiere a la ciudad.y por consecuencia; " ciudadano,  civil,: piblico,: sociable.y
social. También tiene que ver con la polis griega la-ciudad entendlda en'el tie mpo'de» los- "
Helenos como la sociedad polmca dotada de autogoblemo La; politica; fui Ia'actlvxdad“

'% Guerrero Orozco Omar. Op. clt. p. 52.
Gobierno. Una ws:dn del cambio gubernamental. ; Méxlc

'8 Arellano, David, Cabrero, Enrique, Op.. ¢it. p 7.
'7 |bidem.
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propia de la polis conformadé por los ciudadanos responsables de determinar el rumbo de
la acuvidad politica, concibiendo a ésta como todo lo relacionado con la ciudad.

Los tratadistas clasicos aﬁrmaban que la politica es, al mismo tiempo, una ciencia y un arte.
Ciencia’ en cuanto lmphca el conocimiento y estudio sistematico de los fenémenos del
Estado y de las asociaciones politicas anteriores o contemporaneas a él; y arte en la medida
en’ que “envuelve una técnica’ del manejo de los asuntos estatales, a fin de controlar y
conciliar los ‘intereses dlversos y con frecuencia contrapuestos generados dentro de la
socnedad

Se dice también que la  politica es "la ciencia de la sintesis" puesto que en ella confluyen
los conocimientos de todas las ciencias del hombre y de la sociedad, y es también la
ciencia de la concnhacxon de mtereses contrarios para dar unidad, en medio de la diversidad
al cuerpo social.

El elemento sustantivo y nuclear de la politica es el poder, siempre y cuando entendamos a
la politica como una forma de actividad o de praxis humana. Hobbes define al poder como
"el conjunto de los medios que permiten conseguir los efectos deseados siendo uno de estos
medios el dominio sobre otros hombres y el dominio del hombre sobre la naturaleza".'’
Retomando la premisa del poder como elemento funcional y sustantivo de la politica
Norberto Bobbio clasifica al poder en tres tipos: "el econdmico, el ideolégico y el
politico",2 siendo la variable dependiente los medios por los cuales se sirve el sujeto activo
de la relacion de poder para condicionar el comportamiento del sujeto pasivo.

El poder cconémico reside en la posesion de los medios de produccién de bienes
necesarios para el hombre, estos medios contienen una enorme fuente de poder para
quienes los poseen para inducir a los que no lo tienen, a asumir cierta conducta
principalmente para realizar algin tipo de trabajo. El poder ideolégico se basa en la
influencia de las ideas formuladas y emitidas de determinada manera y circunstancias, por
una persona investida con autoridad y difundidas con ciertos procedimientos sobre la
conducta de los asociados como los intelectuales o los cientificos de las sociedades
evolucionadas, a través de éstos, de los valores y conocimientos difundidos por ellos se
cumple el proceso de socializacion necesario para la integracion de la sociedad.

De la tipologia arriba sefialada el poder politico es el de mayor importancia para efectos
definitivos de la politica y es el sustentado sobre la posesion de los instrumentos con los
que se ejerce la fuerza fisica, es el poder coactivo en el sentido mas estricto de la palabra.
El poder politico es en toda sociedad de desiguales, el poder supremo, al que todos los
demas estan alguna vez subordinados y se caracteriza por la exclusividad del uso de la
fuerza respecto de todos los demds grupos que actdan en un determinado contexto social,

'? Hobbes, Tomas. “E/ Leviatdn® México Fondo de Cultura Econdmica, 1985, p. 823.

2 Bobbio, Norberto; Et. al. Op. cit. b.p.’_?‘l_b. V‘.”‘
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resultado ‘de un’ proceso desarrollado en toda sociedad orgamzada hacia la’ monopohzacxon
de la posesion y del uso de los medios con los cuales es posible ejercer la coaccion fisica. .

Debemos también determinar cuales son los fines politicos, Bobbio considera que: "vSl.,Cl
poder politico se debe al monopolio de la fuerza del poder supremo en un determinado
grupo social" entonces los fines que se persiguen a través de la actividad politica son los .
fines de un determinado grupo social (o la clase dominante de ese grupo social) que
considera toda vez preeminente”.?’ Uno de los fines minimos de la politica es el "orden
pliblico" en las relaciones internas y la defensa de la integridad nacional en las relaciones,
de un Estado con los otros estados, el orden es la condicion para el logro de los demas fines
y es compatible con los mismos, el orden deberia ser el resultado directo de la direccién
del poder coactivo al unificarse el orden con el medio de coaccion, para impedir la
disgregacion. En palabras de Freud dice que toda divergencia de intereses puede a cada
momento transformarse en conflicto politico, ¢éste a su vez es solucionado ejerciendo el fin
comun de la politica: el orden. Concluimos definiendo el "fin de la politica” como el fin de’
la sociedad para cuya cohesién son necesarias relaciones de poder politico; es decir
relaciones de dominio basadas en (iltima instancia en el uso de la fuerza. ‘

L.a politica es la razon de Estado, entendiéndola como “el conjunto de principios: y.de
normas de acuerdo a las acciones que no serian justificadas si las cumphera un_sdlo,
individuo, e¢s decir por aquel que detenta el poder en nombre del Estado' 2 .

Aproximéandonos a un concepto més adecuado a la perspectiva de las polmcas _publicas es
interesante el concepto adoptado por Karl W. Deutsh: politica es la toma de decisiones por
medios publicos y el conjunto de las mismas constituye al sector pubhco decisiones,
dirigidas a satisfaccion de necesidades sociales y colectivas ordenadas y programadas
conforme a su valor prioritario en la agenda de gobierno.?

Rafacl del Aguila aporta otras caracteristicas definitivas de la politica y concibe como una'
actividad de los grupos humanos por la cual toman decisiones colectivas, que subyace 'y’
excede €l marco estatal. Es la actividad que nos convierte en seres humanos al hacernos’
usar Ja palabra y la persuasion en la deliberacion en comin de lo que a todos afecta. La
politica ocupa un lugar central en la vida de los ciudadanos, muy superior en lmportancm'a :
cualquier otro, generador al mismo tiempo de la ética compamda por la comumdad asi’

como del poder de la comunidad misma. “

Resuita interesante mencionar que la polmca ticne otra acepcnon y es ésta qun ]
ajusta a los propositos de esta investigacion, es decir, bajo el enfoque de la polm‘c‘ﬁ
publicas, proveniente del término en inglés policy concepto distinto al, de pol tlcs,y que.
significa conjumo de planes, sistema, método, costumbre, conducta o m ado de” proce T

un gobierno. “Es la orientacién, alcances y prioridades que ‘¢l da‘a’ su gestxon"‘zs En ste

' Ibidem.

2 Bobbio, Norberto. Estado Gobierno y Sociedad, México, Plaza y Janes, 1986, p. 83 :
23 karl W, Deutsh. Politica y Gobierno, México, Fondo de Clltura Econémica, 1996, p.15.
2 gel Aguila, Rafael. Manual de Ciencia Politica, Espaia, Trotta Editorial, 1997, p. A, 21-28. . ...
5 Borja, Rodrigo. Enciclopedia de la Politica, México, Fondo de Cultura Econémica,. 1997, p. .
788.
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“sentido se habla de politica econdmica,  politica. social, ' politica - agraria o ’ politica
internacional para referirse a los diversos cursos de accién gubernativa. Aqui la. palabra
politica tiene un sentido distinto, se refiere especificamente a las prioridades que sefiala el
gobierno, los planes, programas y proyectos que formula para atenderlas, utilizando ‘el
poder politico en su totalidad como elemento ejecutivo de la politica, para la concrecion de
los fines politicos.

1.4 DEFINICION Y EVOLUCION DE LO PUBLICO

El concepto de lo publico se ha transformado a través del tiempo, del espacio y del
desarrollo de la sociedad moderna como una sociedad politicamente organizada,
paralelamente a las formas de organizacion de la misma, donde expresa su capacidad de
autogestion pero en convivencia y corresponsabilidad con el Estado. Con lo anterior el
espacio publico se ampho y se define como el "Adbitat comiin de dependencias y entidades
gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil",?® asi como el asentamiento del
interés general mediado por la intervencion estatal, y el impulso autogestivo de la sociedad
civil,

Es necesario describir brevemente, la idea de lo publico en las diferentes formas de Estado
de la historia apoyindonos en un estudio prospectivo y retrospectivo de lo piblico realizado
por Roberto Moreno Espinosa.

En la época del Estado Absolutista la expansion de 'lo piblico se identifico
fundamentalmente con lo estatal-gubernamental, producto a la vez del desarrollo de las
formas de organizacion politica, la reivindicacion del derecho romano y con éllo de la
juridizacion de la  vida social, ademas de la formacion ineludible de los Estados nacion.
Todas éstas condiciones provocaron la diferenciacién entre’ el Estado y la Sociedad,
formando asi un espacio publico que fungid como instrumento de contencién de los
conflictos politicos y sociales generados entre ellos. Lo publico es en esta fase el punto de
interseccion entre el espacio publico-estatal y el espacio privado.

I.a formacion y consolidacion de los modernos Estados nacionales perfild como imperativo
el monopolio del poder publico y méis precisamente de lo ‘pt'xblico por parte del Estado,
reduciendo a la sociedad civil a los confines de lo pnvado constmyendose una profunda
centralizacion y burocratizacion del mismo. .

En la fase del Estado Liberal la esfera de lo pablico y del pl'xblico sufre transformaciones,
puesto que las clases propietarias reclaman un mayor espacio. para las actividades
vinculadas a la produccidn e intercambio’ mercantil, fjan entonces su interés de clase en el
parlamento o el poder legislativo. para controlar, la acci6n del Ejecutivo y con esto lograr

‘2 Moreno Espmosa, Roberto El concep!a de Io pub//co y la Administracidon Poblica: un andlisis
de la trayecmna y prospecr/va de /a naluraleza de lo publico y del publico, En Revista IAPEM
No 45. México, IAPEM, 1998, p p.'89:108;
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* debilitar transnonamente la centralizacion erigida en el Estado Absoluusta Aqul el espacxo
Vpubllco es compamdo dc manera muy limitada con la sociedad cnvxl i

_La Ilcg,ada del Estado Bonaparllsta en palabras de Roberto Moreno Espmosa "anuncm fa
llegada del Estado de Bicnestar, al multiplicarse las actlvndades y. cometidos estatales, la
clase capitalista pierde su capacidad de gobernar y [las clases asalanadas son
corporativizadas, lo que le brinda al Estado una amplia autonomia respecto de las clases
dominantes "*’. El desarrollo de la sociedad civil y de sus grupos orgamzados generan
nuevos elcmentos que modificaron la idea de lo publico.

f

Las transformaciones econdmicas, sociales y polmcas de nuestro tiempo repercuten en la
expansion ‘del hogar piblico, es decir, el espacio publico como un espacio compartido
entre la Sociedad y el Estado; la accion gubernamental, su burocratizacién, centralizacion e
intervencionismo mostro sus limites, dando pie a el agotamiento del Estado Interventor y
‘abriendo paso a la reivindicacion de lo que la sociedad sabe .y puede hacer por si misma,
ademas de eficientar, agilizar y hacer mas versatil la actividad estatal.?

En la época actual, las tendencias descentralizadoras, el surgimiento de nuevas
organizaciones politicas, el incremento en la capacidad de autoorganizacion de la sociedad
civil, la necesidad de preservacion del medio ambiente, los derechos humanos, de la mujer,
la seguridad ciudadana, propician nuevas formas de asumir los problemas colectivos dando
lugar a un puevo concepto de lo piblico.

Por lo aludido anteriormente es pertinente acercarnos a una definicién mas apropiada de lo
pubhco y de los principales conceptos derivados de é€l, que aporten elementos de analisis
para la presente investigacién, retomaremos algunas alusiones hechas por el Dr. Ricardo
Uvalle Berrones, definiendo a lo publlco como; "la superficie dedicada a la convivencia
colectiva, plural y organizada a partir de la nocion de ciudadania"?®. Lo publico se integra
de necesidades comunes asumidas por los ciudadanos en el espacio publlco concibiendo a
_¢ste como "el derecho de la ciudadania por mantenerse unida en aquello que le es comin”.

Lo publico es también el habitat donde confluyen los individuos bajo previo acuerdo,
deciden asociarse para encarar aquellos capitulos de la vida que le son comunes”. El hébitat
de lo publico es la piedra angular de la vida ciudadana. Es el habitat donde las libertades
“politicas y publicas, Junlo con la igualdad y . la pamcnpacxon de los ciudadanos en los
" asuntos de m(eres comiin, propicia que la convnvencna con la sociedad sea més, efectiva y
vigorosa®.

27 |bidem. . : : -

28 Cunill, Nuria. Repensando lo Publlco, Venezuela: CLAD 1997 p.p. 23 64, . -
2 yYvalle Berrones, Ricardo. Los nuevos derroreros de /a wda estatal, México, |APEM, 1994
p.p. 63-70. :

¥ Enlo publico, la distincién entre el mdlv:duo Y el cnudadano es trascendental. “El individuo es
reconocido’ por su. capacndad subjetlva para consegunr fmes prlvados que o_trasclenden Ia
esfera de lo particular. En tanto que como cuudadano, tlene derecho a e]ercer su capactdad
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Aunado a lo anterior podemos decir que lo piiblico, se concibe como la-participacion de’
voluntades consensuadas orientadas al disefio y cumplimiento del bien comun sobre valores
de equidad y de justicia...”. Lo pubhco no se agota-en el Estado y en el goblerno sino’que
también comprende a las organizaciones civiles y sociales".® i :

Como conclusion de este apartado es preciso sefialar, que la ampliaéién'del espacio publico
tiene también como expresion el fortalecimiento de la democracia representativa y de la
aparicion y desarrollo de nuevas formas de desarrollo de democracia directa o participativa,
cl gobierno se podra desarrollar con base en el consenso a través de politicas publicas en
donde concurre en mayor medida la ciudadania, los grupos de interés y otros grupos
organizados cuya accion impacta la agenda gubernamental.

1.5 EL PROCESO DE ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS
1.5.1 - Origen y Concepto de Politicas Publicas.

Abordar el tema de las politicas publicas implica necesariamente precisar el sentido en el
que se utilizan los términos de la expresion. La palabra politicas corresponde a la
traduccion dada al término inglés policies, al que se anexd piiblicas. La lengua anglosajona
cuenta con el término politics el cual es aludible a las relaciones de poder. Sin embargo el
término mas usado para esta expresion es el término policy, se refiere al conjunto de
decisiones que son tomadas por un grupo de- actores politicos para corresponder a una
situacion o para lograr un conjunto de metas y objetivos predeterminados.

Lo publico se trata de aquello que es concerniente y accesible, sin excepcion, para todos los -
miembros de una asociacion polmca ‘es decir lo que afecta interesa e involucra,- directa o
indirectamente al ptiblico cxudadano

Como disciplina, "las polmcas pubhcas estudlan el tratamxento de los problemas pubhcos
por parte de las entidades de: goblemo “3:."Como . enfoque  para“la - bisqueda® de :la
correspondencia entre los actos del gobierno y el interés de la poblacion..Nos refenremos a
lo que en inglés se denommana policy. m’\kmg estudles [} bnen pollcy analysis

# Uvalle Berrones Rlcardo.‘l.a Institucionalidad dernocrérlca, efe articulador - de I socledad Yy e/ ‘
ciudadano y la nueva adm lsrlac/an pub//ca, Méxnco Rev:sta__[A_EM No A48, IAPEM 2000 P
p. p 15-43; .

Aguular Villanueva,: Luis F EI Estud/o de las pa/ltlcas pub//cas, Primera amologfa Mlguel
Angel Porrua, Méxnco, 1992, p p. 8-19. -~ .
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[l surgimiento de las politicas puiblicas data desde los afios 50 en los Estados Umdos al‘ )
'de Ta,

-salir a la luz. publica el texto escrito por Harold D, Lasswell The policy’Scienc
.Universidad de Standford en 1951, apoyado' por' un grupo: descientificos’ universitarios,
-(sociologos, psicologos, politologos, antropologos) quxenes le 1mpr|m|eron a este estudlo el
caracter de multidisciplinario. ~ R R T

.Es conveniente mencionar los motivos para el Estudio de los asuntos piblicos, gobierno y
politicas publicas en Estados Unidos, Luis F. Aguilar Villanueva detecta dos razones
principalmente “la primera es la falta de relevancia practica de la ciencia” politica
_norteamericana convencional y la segunda la ausencia de un estudio sistematico del proceso
de gobierno en la ciencia politica y también en la Administracion®.®® La ciencia: politica
tradicional habia enfocado su atencidn principalmente a la estructura institucional y a‘la
justificacion filosofica del gobierno. Se dedicé entonces a estudiar las bases psicologicas y
sociologicas de la conducta de los individuos y grupos, los factores determinantes del voto
y los actospoliticos, la descripcion y explicacion de los  procesos y:comportamiéntos enlds
arenas legislativas ejecutivas y judiciales, pero nunca estudid el contenido de la polltlca
publica. . ' st e

Otro elemento definitivo para el desarrollo de este modelo esta influenciado por el éxito de
las grandes empresas fordistas y los principios del taylorismo, con lo.que, tras la segunda
Guerra  Mundial, dara origen a la’ aparicién de estudios que parten ‘del principio “de la
necesidad de la aplicacién de la racionalidad cientifico-técnica a la resolucion de problemas
gubernamentales”. Entre los primeros que manifiestan su preocupacién por el nuevo
enfoque se encuentra Laswell, quien reclamaba la reonemacxon de la Clencm Politica hacia
las politicas publicas. ST el

Los iniciadores de las politicas piblicas consideraban fundamental que.los aportes:de:los

cientificos sociales contribuyeran-en el disefio de las politicas, para-lo que. partian-de:la

seleccion de asuntos normativamente importantes que permitian clarificar:las: metas de los
analistas sociales, asi como las que la comunidad esperaba, luego anahzaban las tendencxas
existentes, las condiciones y los probables desarrollos futuros :

La oricntacion hacia las politicas (policy orientation).tiene un doble proceso ‘por una parte
se ocupa del "proceso de las polmcas" es decir de la formacion y ejecumon de las’ polmcas
utilizando los métodos de las ciencias sociales y de la sicologia.

Laswell distingue las ciencias de la politica de la materia de estudio de los politélogos, que
se ocupan del estudio del poder, en el sentido-de’la toma'de’ dec:sxones en camblo las
"ciencias de las Politicas" se ocuparfan de la teoria’ general de la eleccnon" :

La escuela public policy. ‘centra su prcocupacxon en la formacxon de dec:sxones po]mcas y
su puesta en marcha. En los estudios del public policy se parte deun supuesto pluralista, en
‘el que los poderes y recursos se distribuyen de manera desigual, y en el que los procesos

3 Ibidem.
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dccxsnonales son mas bxen resultado de mteraccnones miultiple: el
muchos ‘actores dc manera snmultanea 3

las’ cuales . participan

Bl tema de la mtcrdxscnplmanedad y los metodos cuantitativos,

n asimidos ¢como método
basico de las * cncnmas de las polmcas" i e

En sintesis, Laswell plantea que se puede considerar a’las "cient as de las polmcas como el
conjunto, de disciplinas que se ocupan de exphcar los: pr ces! de eIaboracnon y;ejecucion

quero mencionar que la tendencia prmcnpal de las=
.- paulatina_de un modelo de gobierno con todas las caractenstlc
" un "gobierno por politicas publicas".

Al.5.2 Definicion de Ias politicas pl'lblicas’

Como una perspectiva inicial que adopta la dxscnplma de las politicas’ publlca
comenzar por decir que las ' polmcas publicas" estudian directamente lo que los goblernos'
hacen, para mejorar su actuacion. Por otro lado prometen activar mmedlatameme la mejora
de la actuacion gubemamental desde el inicio también, pretenden’ una fnahdad practxca
inmediata para con ello mejorar la intervencion de los gobiernos. - - .

Hernandez, Virgilio la define como "toda decnsxon conformadora, que va acompanada de
las medidas necesarias para su se[,mm:emo y ejecucion",*® J. Subirats no lleva a cabo una
definicién concreta y concisa, sino que va acotando sus caracteristicas y cualidades, asi
considera que una politica publica “normalmente implica una serie de decisiones, decidir

que existe un problema, decidir que se debe intentar resolver, decidir la mejor manera de
resolver, decidir legislar sobre el tema",*” y continiia "el proceso de elaboracién de toda
politica piblica implica decisiones e interacciones entre individuos, grupos e instituciones.
Decisiones e interacciones influenciada, sin duda, por las conductas, disposiciones del
conjunto de individuos, grupos y organizaciones afectadas”. ®

34 Diccionario de Clenr:/as Sb la/es Umver ad"Cor;np_Iut"ehse de_Madrid, Espaia, 1996, p.p.
60-85. : pana, 1936,

35 Vargas Castro, José. La lns!rumentacldn social de pollncas pub//cas para e/ desarro//o
municipal, México, |IAPEM, 1989, p.p.42-51. S .
3% Herndndez  E, Virgilio. Dimensiones Tedricas sobre las po//m:as publlcas, Ponnfu:ta
Universidad Catélica de Ecuador, 1998, p.117.

37 Thoening, Jean Claude, Politica publica y accidn publica, en Rewsta Gestiény politic
publica, Volumen VI, Nimero 1, CIDE, México,1997, p.p. 19- 28.:

38 \bidem.
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También 1. Meny y Jean Claude Thoening en la docmna francesa’ preﬁeren atribuirle
caracteristicas en lugar de dar una definicidn concisa y ‘cerrada delimitando su dmbito, "una
politica publica se presenta como un programa de accion gubernamental én'un sector de la
sociedad o en un espacio geogrifico: la seg,urldad la salud 1 raba_,adores mmlgrantes Ia ’
mlsma ciudad, la comunidad regional eicétera".

Especmcmdo que deben tener las siguientes caractenstncas

1)  Un contenido como "los resultados o productos. Estos productos (oulcomes) son los
que el analista examina como .un problema de lnvest:gacnon para la accton y resultan
de un proceso de trabajo y accion"

II) Un programa como "la amculac:on de los actos, una estructura relanvamente
permanente de referencia u orientacién, fo que D. Easton llama <las intenciones mas
g,enerales de las autoridades de las que todo ouiput especifico puede ser una
experiencia parcial”.

1I1) Una orientacion normativa que entienden como "la expresion de finalidades y
preferencias que el decisor, conscientemente o no, voluntariamente o bajo el peso de
las circunstancias, no pucde dejar de asumir; de las que nolems volens contable o
responsable (accountablc en inglés). )

1V) Un factor de coercion por el que la "actividad publica procede de la naturaleza
autoritaria de que se halla investido el actor gubernamental”. En otras palabras, éste
posee una legitimidad que es la de la autoridad legal, o ejerce una coercion que se
apoya en el monopolio de la fuerza. Por ello esta habilitado en tanto que ekpresién de
las potestades publicas (...). La autondad de la que esta investido se impone a Ia
colectividad". Y finalmente:

V) - Una competencia social en la que "El analista debe identificar al publico, a los
individuos, grupos, instituciones que componen el campo de 1a accxon gubernamental
considerada":

Si bien a continuacion se sefialan: "Sin embargo esta definicion’ tedrica, no snempre es. facil
de respetar en la practica, cuzmdo se dcben afrontar sntunc:ones concrctas »
Jean Claude Thoening termina por definir a las politicas piblicas como; el trabajo de las
autoridades investidas de legitimidad publica - gubernamental. - Diého “trabajo-‘abarca
multiples aspectos que van desde la definicion y seleccion de prioridades de intervencion
hasta la toma de decisiones, su administracion y su evaluacion. :

Otros autores como O. OSZLAK, en Ameérica Latina, sefiala "que su_estudio puede
constituir una importante via de acceso al analisis_ de las relaciones estado sociedad, ’en la -
medida en que tales politicas sean vistas como un conjunto de sucesivas tomas de posxcxonv
del Estado frente a cuestiones socialmente problematlzadas f"

B

3% Thoening, Jean Claude. £/ andlisis de pp//ticas pdb/lcas, Madrid, Espafa, -

42 |bidem. S T e
*' Caminal Badfa,, Miguel, (Coordinador)'Manual'de Ciencia Politica,".Tecno:
p.p. 29-35. ' , R SO




Antes de concluir este apartado quisiera definir a las politicas publicas bajo la perspectiva
democratica que es la concerniente a esta investigacion, y coincidiendo con  Manuel
Alcantara; como determinados flujos del régimen politico hacia la sociedad, que son
productos del sistema politico y por tanto del uso estratégico de recursos para enfrentar los
problemas nacionales. o como lo plantea Peters, son el conjunto de actividades-de las
instituciones de gobierno que, actuando directamente o a través de agentes, van dmgldas a
tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos.

Por ultimo, es importante reafirmar la sustancia y finalidad del estudio y gestién de las
politicas publicas como un elemento para el mejoramiento de la Administraciéon Publica, es
decir el gobierno por politicas publicas. Aguilar Villanueva propone gobernar por politicas
pablicas, lo que implica ir mas lejos que el disefio de un Plan Nacional. Dichos planes
resultaban una simulacion antes que la posibilidad de lograr un real consenso. Gobernar por
politicas publicas implicaria que este plan sea un parametro de accidn colectiva, que marca
los limites dentro de los cuales se pueden mover las libres iniciativas de los ciudadanos y el
Estado, establecer las reglas de juego, garantizando condiciones de pamclpamon
democracia y dignidad para los ciudadanos. “

1.5.3 Aniilisis de Politicas Publicas.

Dentro de la perspectiva por la cual nos conducen -las. "politicas  publicas" suelen
diferenciarse tres niveles 1) el anlisis, 2) la implementacion y, 3) la evaluacion. En este
apartado se tratard de explicar qué es el analisis de politicas publicas, los diferentes y
‘principales enfoques tedricos para su estudio, las fases que lo integran, asi como algunas
observaciones de la misma.

El anilisis abarca entre otros contenidos lo que se denomind "toma de adopcion de
decisiones” "y estudia toda una serie de decisiones conectadas entre si, o con los actores
que en cllas participan. Asi se establecen tipologias sobre los estilos decisionales, sobre las
caracteristicas de los actores participantes y el medio en el que se desarrollan sus estrategias
sobre la capacidad y suficiencia de los poderes publicos, para llevar a cabo las acciones
precisas sobre los momentos del proceso decisional, etcétera.

Del anilisis de politicas, se deduce también el vacio en el modelo tradicional de toma de
decisiones politico-administrativas, traspasindose a espacios menos oficiales, donde;la
negociacion se convierte en regla por encima de la racionalidad weberiana donde participan -
actores politicos, personal de confianza y servidores piblicos de todos los niveles, asi como
agentes sociales y cuya opinidn se toma en consideraciéon y es lrrenuncxable en el anahsns
de politicas. o

47 pguilar Villanueva, Luis F. Op. cit. p.p. 16-21, . ,
*3 Moreno Salazar, Pedro Exposicion critica de Enfoques Estadounidenses para el anédlisis de
politicas en Revista de Administracidn Pubhca num. 84 1993, INAP, México, p.p. 9-24.
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Se . partc ademas de que el proceso de politicas publicas es abierto y tiene un caracter
interdisciplinario. Es abierto en tanto que es sometido a revision,. pudiendo llegar a'ser
constante y mantenerse en el tiempo la aplicacién de la politica abordada, suponiendo la
retroalimentacion de dicho proceso, para una mejor adecuacion de la demanda pfopuesta.:
Es interdisciplinario, posee una mezcla de saberes y técnicas primordial en-la formacién
de los analistas de politicas, siendo pertinente ademas una profunda especializacion ‘en
aquel campo especifico (transportes, industria, sanidad, agricultura, politicas sociales): que
s¢ clija como ambito primordial de trabajo.**

Pmtcmne\ tedricas que explican el andlisis de polmcm' pubhcas y eig/'oque\‘ R :’y U
Existen algunas posiciones académicas que abordan el tema y desde las cuales se podrla
explicar el problema en cuestion: las posturas Marxistas, Plurahstas Neocorporanstas y las
referidas a teorizacion sobre Politicas Pablicas. . . '

Enfoque marxista.- En general, el enfoque marxista recalca la existencia‘de un- poder
dominante de la clase hegemonica, al que se subordinan los intereses de los otros grupos
que componen la sociedad, por lo que, a escala gubernamental, cualquier politica esta
pensada en funcion de los intereses de esa clase hegemonica.

Sy ey
Enfoque pluralista.- Segun el pluralismo, no existe en realidad un poder dominante, sino
mas bien una diversidad tanto a escala estatal como a escala social, que determina-que sé
produzcan intercambios entre ambos sectores, al momento de desarrollar-.politicas
subernamentales. La nocion de poder es fundamental para entender- los enfoques
plurahstas pues las variantes de su tratamiento se modifican, desde el. plurahsmo clasico,
hasta el neopluralismo, que recibe un fuerte influjo marxista. : -

El pluralismo clasico plantea la politica como un acuerdo entre intereses-opuestos;:

- desencadena que los grupos sean un elemento crucial para el desarrollo. de: politic:
respecto, Bentley sefiala que el analisis de la politica es el-analisis de’ los gmpos, asi,
"proceso de elaboracion de politicas es, fundamentalmente, -un:: conunuo conﬂxcto e
intercambio entre diferentes grupos, y el goblerno se consxdera un grupo mas"

El enfoque plurahsta clasico insiste en la fragmcntncxon de Ia socncdad y del Estado de ahl
su complejidad, asi como la del proceso de elaboracién de politicas, impide que-un solo
srupo ¢jerza dominio. En respuesta al enfoque clasico, el pluralismo reformado reconoce
que las relaciones entre el gobierno y los grupos de interés casi siempre -estan
- institucionalizadas y se excluye a ciertos grupos del proceso de elaboracion de politicas.
Otra respuesta a los criticos del pluralismo clasico constituye el Neopluralismo,: cuyo
maximo representante, Charles Lindblom, argumenta que el empresariado no:necesita

** Diccionario de Ciencias Sociales, Unlversldad Complutense de Madrid, Espana, 1996 p.
60-85. . .
45 Hernandez E, Virgilio. Op. cit. p.117.
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acudir a'los metodos tradicionales de presion de otros grupos, ya que se benefcna del poder
de las estructuras.” -

El neocorporatisino.- Hace referencia al grupo particular de politicas y arreglos que
estructuran la representacion de intereses y enlazan los intereses organizados de la sociedad
civil con las estructuras decisionales del Estado. Segin este enfoque, existe una macro
organizacion de los intereses sociales a través de estructuras representativas de tipo
monopolico v ademas una escena global de negociaciones que permite la articulacién de los’
intereses de las asociaciones con el Estado. "Schmitter matizo su definicidn sobre
neocorporatismo y agregd dos subtipos al sistema de representacion: el corporativismo
societal, entendido como un sistema de intermediacién de intereses de tipo social, enraizado
en sistemas liberales democraticos; y el corporativismo estatal, que suele asociarse con
sistemas autoritarios, con un fuerte control burocratico y centralizado en organizaciones
funcionales".™

Este enfoque académico desarrolla un modelo de formulacion de politicas piblicas que
recoge los enunciados ya citados, y segin el cuil el proceso de elaboracién de una politica’
publica involucra varios actores y dinamicas que transitan entre la representacién de los
intereses de grupos organizados de la sociedad civil, con-las’ estructuras decnslonales del
Estado.

Teorizacién sobre politicas pithlicas.- La diversidad de definiciones sobre politicas
publicas refleja un pluralismo de escuelas tedricas y metodologicas que las abordan.: El
Policy analisys se centra en hallar la solucidn optima a cada problema publico, mediante
esquemas analiticos. El analisis de politicas publicas, enfoque mas cercano a la ciencia
politica, representado por Lowy y Dye, sostiene que las politicas son el resultado de la
accion de las élites y de la estructura del sistema politico. Son las politicas :las: que
determinan la politica Y, son las caracteristicas de cada politica las que crean sus procesos
decisionales especificos.”

Asi el Policy Analysis intenta determinar un conjunto instrumental que permita establecer
la alternativa mas adecuada para la ejecucion de los objetivos y programas “de la
Administracién Pablica. Para su anilisis cuenta con unidades bésicas como son, “decision,
tiempo, aliernativas, consecuencia, preferencias, ntereses, grupos, actores, conflictos,
recnrsos, 3l\lemas‘ politicos, agenda, problemas, miplan!ac:on preferencias, evaluacion
eledtera’, ' :

Tres grandes enfoques "para el analisis de las politicas publicas son los que-se han
rcconocido con cierto valor paradigmético;."a) el racionalista, b) el incrementalista y, ¢) el
mixto o mived escaning "%

1% |bidem.

*® Habermas, Jurgen, Teoria y praxis, Tecnos; Madrld 1990
*7 Aguilar Villanueva, Luis F, Op. cit; p.p. 18-25

% Méndez, José Luis. Op. cit... p.p..107-112."
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a). El racionalista: El primero es el modelo o enfoque clasico de decisiones similar al del
hombre econdmico, se trata de un decisor con informacién completa, certidumbre total; una -
" capacidad de cémputo capaz de asociar cada alternativa con las consecuencias respectivas y
calcuiar los beneficios relacionados, asi como un conjunto de valores y propésitos claros y
consistentemente jerarquizados para discriminar entre todas las opciones. Para decidir se
computan todas las opciones y se determinan asi sus consecuencias. .
b) -El incrementalista: Se basa en la consideracion de que no se cuenta con informacién
perfecta o sea hay incertidumbre en alto grado y se tiene una capacidad limitada de
computo. No se pretende llegar a un optimo sino acercarse, mediante la redefinicién por
ensayo y error a soluciones satisfactorias. Se caracteriza también por ser mds descriptivo y
realista, asi como plural, de caracter elitista o democratico liberal,
"El incrementalismo es un enfoque que estipula ,Gue las decisiones politicas en curso
dependen, en gran medida, de las decisiones previas".

¢) El mixto: El modelo de mezcla de distintas formas de exploracion es una reaccién
ante las dos anteriores. Se comparten criticas al modelo racional, pero también se sefialan
unas al modelo incrementalista como la confirmacion o el reforzamiento por el modelo en
el-que las decisiones y la hechura de las politicas reflejen los intereses de los grupos mas
poderosos y organizados. El modelo acepta en cierta medida las decisiones incrementales,
pero también propone las decisiones fundamentales. El enfoque de mixted escaning
pretende ser un enfoque intermedio que subsane o supla las deficiencias de Optica

racionalista y del incrementalista, usando a su conveniencia cada una de sus proposiciones
y tesis.

Dos modelos de andlisis de noh’ncm piiblicas "Hogwood y Gunn" y " Bardach'

Para analizar el proceso de Ias politicas publicas resuita de utilidad descomponer el objeto
de estudio en una serie de etapas a través de las cuales un problema publico puede pasar. Es
un ejercicio tedrico para el anilisis, por eso diferentes autores presentan un niumero distinto
de etapas, que pueden ir desde las cinco de Jones (1984) y Starlmg (1988), hasta las nueve
que aqui se presentan, siguiendo a Hogwood y Gunn (1981).%°

1. Formacion de la agenda de actuacion de los poderes piblicos. Implica la identificaciéon
y anticipacion de los problemas y oportunidades de intervencién publica que sugieren la
necesidad de actuar. Un problema piblico es una demanda, una necesidad o una
oportunidad de intervencion publica, el cual -una vez identificado- debe ser seguido a
través de una accion publica (Jones, 1984, p. 58).

s

49 Ibidem.

% Hogwood, B.W. y Gunn. L.a., Policy Ana/ys/s for rhe Real Warld .Oxford, Oxford Umversny
Press, 1984, p.p. 25-28. _— . . :
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2.: Clasificacion de los problemas o filtracién de los problemas. Esta etapa suele ser
desatendida en los procesos de realizacion de politicas pablicas, pero si la filtracion de
problemas se realiza, implica efectuar una eleccion consciente con criterios explicitos sobre
los asuntos que deben ser tratados con la capacidad analitica disponible en la organizacion.

3. Definicién de problemas. Una vez que un problema o asunto publico ha sido
identificado, normalmente se requiere una posterior definicion. Esto puede realizarse en
términos subjetivos o con un andlisis "objetivo”. Frecuentemente, o que se define como
“un problema" es en realidad una combinacion de problemas que necesitan ser separados e
identificados. Cuando es posible, los problemas deben ser medidos a la vez que
identificados, ya que hay diversas ventajas en la cuantificacion.

4. Previsidn (andlisis de prospectiva). Frecuentemente es posible y necesario prever como
una situacién se va a desarrollar. Puede ser incluso de utilidad especular sobre posibles
alternativas, dando diferentes supuestos sobre el desarrollo de los problemas y las politicas
ptiblicas.

3. Establecimiento de objetivos y prioridades. Un enfoque mas analitico debe enfrentarse a
dos cuestiones: qué es lo que esta tratando de hacer y cobmo sera cuando se haya hecho.
Debido a que generalmente existe una brecha entre el futuro deseado y el futuro esperado,
es necesario identificar los factores limitantes mas importantes. En las organizaciones o
programas grandes y con multiples propositos puede ser necesario también examinar las
prioridades relativas de varios objetivos que compitan por recursos limitados. (Blau, 1973).

6. Andalisis de las alternativas. Las alternativas son las posibles lineas de accion que
pueden contribuir a conseguir los objetivos y, de esta forma, a la resolucion de un problema
publico. De las distintas lineas de actuacién deben establecerse las consecuencias positivas
y negativas, y los apoyos que se conseguirian para las mismas, ademis de informacion
sobre las restricciones legales, politicas y economicas

7. Implantacion de politicas, seguimiento y control. Cuando una opcion surge de la fase
anterior es generalmente necesario formular y comunicar la politica pliblica, resultante y
disefiar con mas detalle el programa. La implantacion debe ser vista como una parte del
proceso de politicas publicas, ya que la interaccion entre la elaboracion y la implantacion
de politicas es generalmente muy compleja. Para una implantacién efectiva es esencial que
los posibles problemas se consideren antes que la implantacién, y que los procedimientos
adecuados sean disefiados en el programa. Una vez que una politica, y los programas
relacionados con la misma, estin en marcha, suelen existir intentos de realizar un
scguimiento de su progreso para verificar si la ejecucion real se ajusta a la prevista. Un
enfoque mas analitico implica comparar los progresos reales con los planes disefiados en
las etapas anteriores. Cuando el analisis demuestra que el programa no se esta desarrollando
de acuerdo al plan, pueden ser necesarias acciones para remediar esta situacion. En la
implementacion es donde la burocracia desempeiia la funcion mas importante; "ejecuta” las
decisiones tomadas previamente por el nivel de decision politica, intentando hacer realidad
los objetivos previamente fijados.
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8 Evaluacion y revisién. En cierto punto del proceso puede realizarse una revision de la
polmca csta puede implicar preguntarse si la politica ha conseguido los efectos deseados.
Un efecto es una consecuencia observada de la actuacién publica, son los resultados de los
productos La informacidn sobre las consecuencias de una politica publica se produce antes
y después de que la misma haya sido llevada a cabo. La posibilidad de realizar una
evaluacion depende de la previa especificacion de los efectos esperados y de haber
disefiado el programa de tal manera que permita emplear una o varias técnicas de
evaluacion, sin ello sera dificil o imposible determinar si el programa esta funcionando
como se deseaba. La evaluacion debe considerar también si la politica todavia merece ser
ampliada o debe ser reducida, o incluso terminada.

9. Mantenimiento, reemplazo o terminacion de politicas. (De Ledn, 1987). Las
posibilidades de un reemplazo o terminacion de una politica publica aumentan si esa
posibilidad fue disefiada desde el comienzo. El cumplimiento de una politica publica es el
grado en el que los efectos de la misma contribuyen a la consecucion de los objetivos. La
informacion sobre el cumplimiento de una politica publica puede ser utilizada para
desarrollar nuevas alternativas de accion o para reestructurar los problemas publlcos
(Dunn, 1981, p. 44 y 45).

E! proceso de las politicas publicas puede no estar acabado. Por otro lado, las lineas
divisorias entre las diferentes etapas son artificiales y no siempre tienen el mismo orden.
Las fases pueden superponerse, cambiar su secuencia cronologica o no aparecer nunca a lo
largo del proceso (Hogwood y Gunn, 1991, p. 4y 10y 24).

Sin embargo, existe otro modelo de anilisis de politicas expuesto por Eugene Bardach en
su obra Los ocho pasos para el andlisis de politicas pitblicas en donde ofrece un modelo
mas integral e inclusivo de todas las unidades basicas de analisis antes mencionadas. Es una
‘propuesta surgida de la inquietud por encontrar un modelo de analisis que se ajuste a la
diversidad de estructuras social y politicamente plurales de los Estados modernos. Este
modelo, igual que el anterior, contiene etapas semejantes, pero la diferencia radica en la
perspectiva sobre el flujo y administracion estrateglca de la informacién emanada de los
integrantes del sistema decisional de la politica.? :

Los ocho pasos para el anilisis de politicas publicas de Eugene Bardach. El autor
propone una técnica a la que llama "El camino de los ocho pasos” con la que pretende
sistematizar algunos clementos para el analisis de las politicas publicas y que se puede
sintetizar, brevemente, de la siguiente forma:

1. Definicién del problema

La definicion del problema es, para el autor, un paso crucial, puesto que les permitiria a los
encargados de la elaboracion de las politicas una razén y un sentido de direccion para
obtener cvidencia e informacion. La primera informacion disponible proviene de los
interesados en la elaboracion de la politica, constituye la "retorica del tema” y establece las

%' Méndez, José Luis. Op. cit. p. p.107-112."
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perspectivas, enfoques y objetivos que tienen los actores institucionales y sociales sobre la
politica a elaborarse. La definicion del problema, segiin el autor, debera incluir, en la
medida de lo posible, una parte cuantitativa. En muchos casos, si no en la mayoria, estima,
que incluso se deben "adivinar" las magnitudes en cuestion, crear rangos, asi como
estimaciones puntuales. En ocasiones, continia, resulta util hacer un diagndstico de las
supuestas causas y definirlas como problemas que deben mitigarse o eliminarse. La
definicion del problema no debe incluir una solucion implicita. Hay que limitar la
definicion del problema a una mera descripcion y dejar abierta la busqueda de soluciones.
Finalmente, Bardach sefiala que si la definicion del problema que pretende mitigar la
politica se g§tﬁ haciendo en equipo, hay que buscar un consenso entre quienes participan
del mismo. -

2. Obtencion de informacionl

En el analisis de politicas publicas, segiin Eugene Bardach, el tiempo debe emplearse para
pensar y obtener datos susceptibles de convertirlos en informacion. La informacién es
necesaria para: evaluar la naturaleza y extension de los trabajos que se estan tratando de
definir; evaluar las caracteristicas particulares de la situacion concreta de la politica que se
pretende estudiar y evaluar politicas que se han aplicado en situaciones similares. La
informacioén permite: sustituir una decision, por cualquier otra que se pudo haber tomado
sin ella.

La mejor practica que plantea, es buscar y utilizar analogias. La busqueda de informacion, a
mas de un interés analitico, tiene uno politico. En ocasiones, resulta importante incluir la
opinion de criticos potenciales a fin de evitar el argumento de que su perspectiva no fue
considerada. Un objetivo mas complejo constituye utilizar el analisis de politicas para
mejorar una idea o decision en el transcurso de su puesta en marcha. **

3. Construccién de alternativas

Por alternativas en el analisis de politicas publicas, Bardach entiende los cursos de acciéon u
opciones de politica diferentes. Es decir, estrategias de intervencion para solucionar o
mitigar un problema. En las altimas etapas del analisis, plantea el autor, que no es factible
evaluar mas de tres o cuatro posibilidades, pero al inicio, cree que es importante realizar
una lista de todas las alternativas a considerar, aunque mas tarde, haya que reorganizar y
cstablecer una alternativa basica con una o mas variantes secundarias. En una primera
aproximacion al problema, Bardach sugiere que siempre debe incluirse la alternativa: "no
emprender ninguna accién; dejar que las tendencias sigan su curso". Sin embargo, si la
definicion del problema es adecuada siempre existiran alternativas que permitiran acciones
concretas. Es importante revisar las fuentes mas comunes del cambio "natural” en el
ambiente de la politica pablica, para asi evaluar la posibilidad de un cambio en la magnitud
del problema. Segun el autor, estos pueden ser:

2 Bardach, Eugene. Los ocho pasos para el anélisis de politica ibli un ! para la
prédctica, México, CIDE - Miguel Angel Porria, 1998 p p. 12- 35

53 lbidem.
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Los'cambios antes y después de-una eleccién. Los cambios en los-nivelesde desempleo 'y
en la'inflacion. La variacion entre estrechez’y holgura: presupuestal de:las' organizaciones
provocada por las politicas generales'de impuestos y gastos.~Los camblos demograf'cos
como la migracion o abultamiento de poblacnones en ciertos grupos de-edad. * ;

LT AR

Para Bardach resulta fundamental analizar la causa de los problemas puesto que un buen
esquema causal suele ser muy util para sugerir los puntos de intervencion.- Se debe reducir y
simplificar la lista de alternativas. La clave de la snmphﬁcacnon ess dlstlngmr entre-una
alternativa basica y sus variantes. S .
4. Seleccion de criterios

Segtin Eugene Bardach, en el argumento de cualquier polmca es util -imaginar que se
tienen dos lineas discursivas, interconectadas pero separables: la analitica y la evaluativa:

La primera es todo lo referente a los hechos y proyecciones de las consecuencias que
pueden traer una decision, mientras que la segunda es todo lo relativo a los juicios de valor.
La seleccion de criterios se basa en la definicion del problema y es un proceso continuo, el
autor establece algunos criterios evaluativos que se usan comunmente en el analisis de.
politicas: El primero esta relacionado con la eficiencia y tiene que ver con maximizar el
bienestar de las personas como lo interpretan los propios ciudadanos.

Otro criterio evaluativo es el relacionado con la equidad, la igualdad, la Jusncm. Ademas el
autor cita una serie de ideas acerca de los criterios evaluativos: "mercados libres”,
libertades econémicas, de expresion, religiosa; respecto al control estatal, igualdad de
oportunidades, de resultados, etc. Cuando hay valores de por medio, como sucede en la
seleccidn de criterios, Bardach sostiene que se deben considerar como ponderar los valores
opuestos. Hay dos enfoques de este problema. Uno de ellos consiste en dejar que los
procesos gubernamentales y politicos existentes efectien la ponderacidén. En el segundo
enfoque el analista modifica por si mismo, aunque no reemplaza, la ponderacién acordada
por el empleador o cliente considerando una determinada concepcion filoséfica o politica.
Una variante de este enfoque incluye la idea de un proceso educativo. Los principales son:
legalidad, vxablhdad politica, solidez en condiciones de implementacion administrativa y
perfectibilidad. **

5. Proyeccion de resultados

Un quinto elemento, que plantea Bardach es el relacionado con la proyeccnon de - los
resultados posibles o efectos que el analista u otros actores posibles, pueden considerar
importantes. Para la proyeccion de resultados es importante contar con cierto tipo-de
informacion, ésta se obtiene de manera privilegiada si comparamos con los resultados de'la
aplicacion de politicas analogas. Para la proyeccién de resultados resulta 1til contar con
modelos de la estructura causal. Bardach sefala que para no caer en el optimismo se deben

54 |bfdem.

95 |bidem.
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- estudiar “sistematicamente los posibles escenarios adversos. Muchas veces; :los :analistas
deben preocuparse por situaciones no previstas, pero que pueden ser anticipables.®

6. Confrontacion de costos y beneficio

Bardach sostiene que existen ocasiones en las que es necesario valorar el analisis de costos
y beneficios en cada una de las alternativas. La mas comin es la transaccion que se da entre
dinero y el bien o servicio que recibe alguna proporcion de la poblacion. Otra es ponderar
los costos generados privadamente en relacidn con los beneficios sociales generados. A
veces, el objetivo final de un anlisis no es una recomendacion o un conjunto de
intercambio de valores, sino una jugada bien estructurada, para el que el decisor debe hacer
una eleccidén. Un error comun al comparar distintas ponderaciones es hacerlo en términos
de alternativas y no de resultados esperados.®’

7. Decida ) R
Bardach dice que aunque no sea el analista quién tome la decisién final es 1mportante tomar
una, esto permitira revisar con que profundldad se han realizado Ios pasos amenores

8. Cuente su historia g : it
Finalmente, el autor sefiala: que es lmponante snstematlzar el proceso
Considerar que este” pueda ser-lo suficientemente loglco y.:fluido: como para que. sea’
asumldo”por los decisores polmcos o por qunenes vana ﬂnancxar la mplementacxon de Ia
politica. ; .

1.5.4 . Agenda de Gobierno

Para aproximarnos al desarrollo de este apartado, debemos comenzar por recordar que las
politicas publicas tienen que ver con el acceso de las personas a los bienes y servicios, que
consisten precisamente de reglas y acciones que tienen que como objetivo resolver y dar
respuesta a la multiplicidad de necesidades, intereses y preferencias .de grupos y personas
que integran una sociedad. Esto es lo que generalmente se conoce como agregar demandas
de forma tal que al final, las soluciones encontradas permnan que las personas y los grupos
coexistan a pesar de sus diferencias.

Las politicas puablicas atraviesan la sociedad. Se trata de una arena de conflicto 'y
negociacion mediante la cual los grupos sociales buscan permear al Estado con sus propios
intereses y visiones. Las soluciones a las que se llegan no tienen por que ser las.que mejor.
fe convengan a las mayorias (sino. la que mejor convenga:a. quienes tuvieron:mejor

56 Ibidem.
57 Ibidem.
%8 [bidem.

59 |bidem.
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capacidad de ser representados ‘de articular tna visidn de.las cosas;’ de hacerla o:r
hacer sentir su peso a'la'hora de la definicion de las acciones. %

Bajo este contexto la agenda publica la podemos definir como “el conjunto ‘de’ temas o'
~cuestiones “issties” /o suficientemente relevantes (desde distintas consideraciones): para 'ser

considerado por el gobierno (poderes publicos ?, por tanto susceptibles de formar pane'de ]a

agenda o programa de esos poderes puablicos.)®

En efecto, los problemas dan lugar a la accién de los poderes pubhcos ‘con® lo qué se
identifica un problema publico, que llega a formar parte del programa de’ actuaclon 'y dc la
misma agenda de gobierno sume alguna de las siguientes caractensucas A R

inicios tenia unas dimensiones y efectos muy limitados.
e) Temas o cuestiones relacionadas con "legitimidad" o pode
poder publico, y

efectos de que un determinado tema o cuestion remba 1
para formar parte del programa de actuacion:

la soluc:on anllcnpada o prevtsxble 6

La agenda se puede clasificar en institucional y coyuntural, la primera es’integrada por los
problemas que funcionalmente pertenecen a la competencia de la autoridad publica, es

% Aguilar Villanueva, Luis F. Problemas publicos y agenda de gobierno Antologia de poll'tidas
pablicas. Miguel Ange!, Porria México, 1996, p.29.

' Subirats, Joan. Andlisis de Pollticas Publicas y Eficacia de la Administracion, Espafa,
Ministerio de Administraciones Pablicas, 1992, p.p. 47-66.
52 |bidem.
%3 Herndndez E, Virgilio. Op. cit. p. 117,
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Jusucna, servtcms publicos, educacnon ahmentacnon por ejemplo.®

dccnr aquellas que corresponden al - amblto ‘natural del goblemo como la lmpamcmn de'

LLa segunda esta f‘ormada por cuesuones que no penenecen ala competenc:a acostumbrada
de la autoridad. A través de la agenda se puede establecer la forma y contenido que deberén
reunir los asuntos que estén en la fase previa a una toma de decision;o formulacmn de
politicas publicas.

La formacion de la agenda, se basa en la bbmplejidad en la definicion .de los problemas,
ag,reg,acién de intereses, representacion y orgamzacnon, la agenda muestra cuil " es Ia
percepeion del gobierno sobre lo que es necesario resolver.

Para la conformacion de la agenda es necesario considerar otros elementos.

1) Los hechos: Se deben identificar cudl es la importancia de los hechos planteados o, si
se quiere la cantidad de poblaci(jn afectada, cual es el grado de conciencia y cudles los
resultacos de 1al percepcion.

2) La organizacion de los grupos presentes: desde la vision del argamsmo publlco cabrm
nterrogarse la problemdtica de la poblacion efectuada y de su organizacion.

3) La problemdtica de la. representacion: Discernir cual es la relacion entre los grupos
afectados y los mecanismos de representacion politica.

4)y [Lstructura decisoria;  entender la relacion entre  sectores afectados: y actores
relevantes del proceso de formacion de la agenda o programa de actuacion ptiblica dentro
de la estructura formalmente establecida.

S) Tradicion o capacidad de respuesta del sistema. O capacidad de leapuesla del
gobicrno ante el tipo de problemdtica planteado, puede resolver dudas sobr el mvel de
resultados que esperan alcanzar.

6) Ly relevante plantearse el proceso de seleccion de los lideres, su. glado de ax:lor(dad y
s estilo o capacidad de conexion. e .

Los procesos antes mencionados sobresalen .en el proceso de
donde la identificacion de los actores son la clave del éxito.o fracaso dela: mlsma polmca
pablica.

IHay que mencionar que la propucsta de anahsns para la formulacxon e politicas. pubhcas .
debe contener los siguientes pasos; pcrccpcxon y definicion- del problcma ldenuﬂcar los
intereses afectados, medir el grado de orgamzac:on y evaluar
representativos.

Por ultimo hay que mencionar que las, dcmand'xs de los cnudada 0s .toman: fuerza ci
¢stos se organizan, y al constituirse como organizaciones socml_gs,aquc med antc la accnon :

¢ Montes de Oca Malvaez, Juan. Politicas Poblicas para asunws de gob/em
proceso de Publicacion, 2000 ,p.46.
95 Ibidem.
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ordeénada”llamanla atencién” del gobierno para msenar dichas demandas en la agenda
gubernamental, dando lugar a lo que se han llamado grupos de presion. Una caracteristica
que deben tener los lideres de estos grupos es la capacidad de persuasnon para llamar la
atencion del gobierno sobre determinada cuestlon que represente cierta organizacion.

1.5.5 Implementacién

Respecto a este vocablo hay que decir que se trata de la tradicional ejecucion, o mejor, que
se refiere a la forma de llevar a cabo una adecuada ejecucion. Por lo que pone de manifiesto
el dilema constante, en este ambito, entre Politica y Administracion, entre politicos y
tuncionarios, entre racionalidad de ‘una ‘u otra naturaleza. En el supuesto de que
admitiésemos, como es frecuente, una separacion taxativa entre uno y otro ambito.

Comunmente se admite la existencia de una esfera "la politica” encargada de establecer las
pautas, determinar las directrices, o simplemente de sefialar los objetivos; quedando la
ejecucion de las pautas, la aplicacién de las directrices, la consecucién de los objetivos, en
manos de una esfera técnica, que se predica profesional, y se reivindica como permanente
frente a la mutabilidad de los politicos.

El asunto ha sido objeto de reflexion y controversia desde la emergencia del pensamiento
publiadministrativo (por ejemplo en W, Wilson, 1887) que pretendia una separacion rigida
entre Politica y Administracion, mantenida durante décadas (asi L.H. Gullick, 1933); con
una version "fuerte”, en la que los politicos deciden y los administradores ponen en préctica
la decisidn, y en una version “atenuada®, en la que los politicos solo deciden sobre los
grandes fines a conseguir, y los administradores deciden sobre los medlos recursos e
instrumentos que permitiran alcanzarlos.

La dicotomia, entre Politica y Administracién, se ha mantenido viva, con unos u otros
argumentos, desde la legitimidad y el control hasta el neo- -institucionalismo.®*

Por tanto el dilema, que por otra parte nunca se plantea puro sino con todas las adherencias
posibles, pone de manifiesto una serie de aspectos sobre los que las Politicas Piiblicas han
de pronunciarse. Aqui pueden emplear unos u otros subterfugios para escamotear la
decision, pero finalmente han de ofrecer alternativas, propiciando soluciones de uno u otro
caracter, si bien la sagacidad del investigador consistira en mantener a todos contentos con
su andlisis.

En todo caso, la implementacion pone de manifiesto la importancia de ciertos actores
(burocracias y administradores en particular), a la hora de llevar a cabo la decision politica.
Pues ain en el caso menos propicio para los burocratas, debido a su incapacidad para
conducir los objetivos hacia sus propios intereses, sus recursos son dificiles de aminorar, en
caso de que se pretenda. Lo que indirectamente ha aumentado el prestigio de la

%5 Diceionario de Ciencias Sociales. Op. cit. p.p. 95-109.
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enlos proccsos polmcos

Donald van Meter y Carl van Horm definen que: "La 1mplementacxon delas. polmcas
abarca aquellas acciones efectuadas por individuos.(o grupos) publicos y privados, con
miras a la realizacién de objetivos previamente decididos. A’ estas acciones pertenecen
tanto los esfuerzos momentaneos por traducir las-decisiones en propuestas operativas, como
los esfuerzos prolongados para realizar los cambios grandes y pequeiios, ordenados por.las °

decisiones politicas". 66

Para Wiliams "en su forma mas genera] una investigacic’m sobre la implementacion.,..
pretende _establecer si una organizacidon es capaz de conjuntar recursos- humanos y
mmenalps en una unidad organizativa coherente y si puede motivar a los operadores de
manera tal que sean capaces de llevar a cabo los objetivos explicitos de la organizacion”,

De las nociones que hemos expuesto podemos identificar tres elementos que resultan
fundamentales en la fase de implementacion de las politicas. "

El primero hace relacion con la determinacidn de objetivos y metas por parte de los
decisores politicos. Si bien algunos autores consideran que los mismos deben ser fijados o
cstablecidos por las autoridades o los responsables del poder publico, otros plantean que, en
la definicion de objetivos y metas de una determinada politica, es fundamental la
participacion de la sociedad civil, lo que le imprime legitimidad a la politica e incluso
puede significar nuevas posibilidades para su implementacion.

Un segundo elemento tiene que ver con la existencia de un marco legal que posibilite la
implementacion de la politica, aunque hay ocasiones en que de los objetivos que se
planteen, puede deducirse la necesidad de reformas legales e incluso la creacion de nuevas
disposiciones juridicas. En 1odo caso, es necesario considerar que la politica que se disefie
no contradiga el ordenamiento constitucional existente. Por (itimo, un aspecto basico es la
existencia de los recursos que permitan llevar adelante la politica que se vaya a
implementar. En este sentido las dificultades que pudicran presentarse en el proceso mismo
de la implementacion estaran intimamente ligados a como se resolvieron o enfrentaron
previamente los clementos que hemos-descrito.

Cabe destacar, que generalmente, los mayores esfuerzos politicos y organizativos se
concentran cn el proceso de creacion de la politica y por tanto del establecimiento de
objetivos. Se parte del falso criterio que una vez que se han tomado decisiones sobre
determinada politica, éstas tienen que ser implementadas, y que, ademas existen los
controles institucionales que permitan su fiscalizacion: La experiencia empirica sin
embargo nos demuestra, que si no se atiende especificamente la fase de implementacion, es

66 Aguilar Villanueva, Luis F. La /mplementacién de las politicas publicas el proceso de
Implementacion de la politica un marco conceptual, Van Meter, Donald Van Hom Carl, Miguel
Angel, Porrda, 1993, p. p. 5-28.

57 Ibidem.
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mulnplncndad de acciones durante periodos prolongados lo cual’, supone un: enorme
despliegue de tiempo y recursos. .

Estos elementos han llevado a conclusiones apresuradas o - superﬁcnales como: las . que_
plantea Smith, quien afirma que la implementacion constituye un problema’ exclusivo 'de las’

naciones del Tercer Mundo, en las que diversos mtereses privados pretenden lmpedu‘ que'
una burocracia asediada implemente las politicas publicas. ©

Donald van Meter y Carl van Horm sugieren que es necesario distinguir entre
implementacién, ejecucion o desempefio y el impacto de la politica. Estos son conceptos
diferentes aunque estén interrelacionados. El estudio del impacto se ocupa de las
consecuencias de la aplicacion de la politica. El desempeiio, en cambio, presta atencién al
conjunto de factores que inciden en la prestacion de servicios publicos y que constituye uno
de los elementos que va a determinar el impacto de las politicas. Cémo lo sefiala Dolbeare,
los estudios sobre el impacto se preguntan jqué ocurrio?, en tanto que en los estudios sobre
la implementacion, la interrogante es jpor qué ocurrid de esta manera? Algunos servicios
pueden llegar efectivamente a su destino sin tener ninglin impacto sustancial en el problema
que, se supone, atiende la politica. En consecuencia, el buen desempefio del programa es
una condicion necesaria pero no suficiente para la conexion de los resultados definitivos.

1.5.6 Evaluacién

Finalmente, la evaluacidon pretende ser el instrumento que dé validez definitiva a la
precedente elaboracion. Para ello se emplean técnicas de medicidon que analicen la
consecucion de los objetivos perseguidos, las repercusiones obtenida, los beneficios
extraidos. Para ello se ha acudido a la utilizacion de las técnicas de la Sociologia empirica
y, en algunos casos, a los instrumentos de la Econometria, buscando medir rendimientos,
productividades, que establezcan indicadores de gestion u otros indices.

El proceso de las Politicas Publicas en su decidido esfuerzo por considerarse abierto,
propugna a partir de la evaluacién, una nueva definicion de la actuacion analizada,
basandose en las indicaciones obtenidas en los analisis precedentes, fundamentalmente, en
la evaluacidn. De forma que la nueva toma de decisiones se lleve a cabo con mayores y
mejores elementos de juicio, que paulatinamente ajusten las necesidades a los recursos de
forma ideal.

57 [bidem.

34




Sucede con frecuencia que los actores implicados muestran un interés, nada inusitado, por
negociar dichos indicadores, por intervenir en la elaboracion de los programas. Lo . que,
logicamente, configura un nuevo marco de la evaluacién, si no la desfigura, al atender a
intereses que pueden llegar a sesgar su significacion.

Aqui el campo se encuentra abonado, dada la premisa participativa, para que intervengan
distintos actores en funcion de legitimidades, mis o menos, cuestionable; en funcidén de
mayorias, mis o menos, constatables; en funcion de su poder. Aspectos en los que el rigor
del investigador, la independencia de su trabajo, debe procurar la necesaria neutralidad
axiolégica. ‘

Como vemos, por la evaluacién se encuentran muy interesados los actores intervinientes,
entre otras cosas, para que se realicen las Politicas Publicas conforme a sus prescripciones.

Con frecuencia, la posicion que ocupa el investigador de las Politicas Publicas, cuando su
estudio implica decisiones futuras, no le permite -ficilmente- recolocar a cada uno de los
actores en su papel; responsabilidad que a él compete, ademas de observar, sefialar y, en su
caso, denunciar las posiciones ilegales o ilegitimas que se pueden llegar a alcanzar, La
dificultad puede estribar en que la parte contratante de la investigacion coincida con la que
ocupa una posicion privilegiada en la Politica analizada y evaluada, por lo que considerar
sus decisiones y actuaciones desenfocadas o mal dirigidas, por alguno de los extremos
sefalados u otros, puede suponer la finalizacion del contrato.

De otro lado, la evaluacidon se constituye en un instrumento que permite reducir el nivel de
incertidumbre, con garantias de fiabilidad cuando ha sido adecuadamente puesta en
practica. Lo que sucede, ademas de la intervencion posiblemente distorsionante de actores
implicados, es que aspectos cualitativos, dificilmente ponderables, como los ideolégicos,
tienden a quedar infravalorados. Piénsese en politicas sociales para marginados, o en
cualesquiera otras que no tengan una facil traslacion a la sociedad convencional ®

De todas formas, la capacidad de persuasion y el atractivo de las Politicas Publicas las
convierten en una orientacion que ha despertado una gran fascinacion, como no resulta
extrafio y afirmamos desde el principio, también por alguno de los aspectos remarcados por
la evaluacion.

S8 £1 Andlisis de politicas pub//cas la eva/uactdn en chcmnano de Ciencias Sociales. Op. cit.
p..p. 95-109,

7 ibidem.
0 ibidem.
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CAPITULO 2. ‘PARTICIPACION ; CIUDADANA COMO ELEMENTO
SUSTANCIAL DE LA IIECllURA +IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS e

2.1 - DEFINICION DE DEMQCRACIA % PERSPECTIVAS

Segtin la definicion clasica de democracia (del griego Aratos poder - demos pueblo = poder
del pueblo), es una de las tres formas posibles de gobierno de la tipologia en la que se
clasifica segiin el nimero de gobernantes, segun Norberto Bobbio comienza por decir que;
"mas especialmente, es la forma de gobierno en la que el poder lo ejerce el pueblo o el
mayor numero de personas, o de muchos en cuanto tal se distingue de la monarquia y de la
aristocracia, en la que el poder lo gjercen unos o muchos".”’ .
Aristoteles por su parte afiade a la clasificacion segin el nimero de gobernantes, el del
modo de gobernar para el bien comun o para el beneficio del que gobierna. Con Polibio se
vuelve a retomar la teoria de las formas de gobierno aludiendo la existencia de tres formas
de gobierno; la monarquia, la aristocracia y la democracia "El término de la democracia se
lo designa al gobierno de la mayoria en su forma buena".

Durante la formacion de los grandes Estados modernos, inclusive territorialmente hablando
se argumentaba que el gobierno democritico sélo era posible en los Estados Pequeiios.
Rousseau estaba convencido de la inexistencia de una verdadera democracia debido a que
entre otras condiciones era necesario un Estado muy pequefio " En el que resultase facil
para el pueblo reunirse y en el que cada ciudadano pudiese conocer con factibilidad a todos
los demas".

Ante las aseveraciones rousseonianas sobre la necesidad de un estado compacto, surgioé con
cl fin de la revolucion francesa el gobierno republicano de Estados Unidos de América y
con ¢l sus idedlogos como Madison; quien visualiza la forma de gobierno democratico
como una continuidad de las ensefianzas de los cldsicos hasta llegar a Rousseau, como una
democracia directa. Al contrario entiende por repuablica el gobierno representativo, justo la
forma de gobierno que hoy nosotros llamamos democracia y contraponemos a todas las
formas nuevas y viejas de autocracia. 7

Bobbio a lo anterior distingue dos elementos entre democracia y repiblica, "En la
democracia hay un acto que encomienda la acion gubernamental a un pequefio niimero de
ciudadanos elegidos por los otros. En la reptblica se puede extender su influencia a un
mayor nimero de ciudadanos y a un territorio mas grande".”* Se puede entonces afirmar -
que existe una vinculacion obligatoria entre Estado representativo (o republica) -y
dimension del territorio y que la tnica forma de gobierno no autocratica, es el gobierno por
representacién, que es una forma de gobierno correcto o moderado o limitado, y por lo

' Bobbio, Norberto. Estado Gobierno y Sociedad Plaza y Janes, México, 1987, p.p.151-1586.

2 ibidem.

37

TESIS CON |
FALLA DFE ORICGEN




“tanto compmlble con un territorio ‘muy amplio y con’ una poblacnon numerosa. Se dlce
también que’el transito dé una democracia directa a una indirecta "esta determmado por las
condiciones ambientales y demuestra que la republica, es la tnica democracia posible ‘en

" determinadas condiciones de territorio y poblacion®.

Para Tocqueville, la diferencia entre democracia directa y representativa no tiene
xmpormncn puesto que del pueblo emana el poder y es €l quien hace las leyes, concluye
diciendo "el pueblo es la causa y el final de todo; todo deriva de él y todo conduce a é1"."
Bobbio por lo tanto sobre la democracia en su connotacion moderna, dice que es "pluralista
y vive sobre la existencia de la multiplicidad y la vivacidad de las sociedades intermedias.”

Ahora  bien ;qué es la democracia? Para Arriola democracia "es una construccidon
simbolica en la cudl la soberanja abstracta se atribuye al pueblo y el poder funciona en su
nombre y beneficio, pero la practica efectiva y concreta de la autoridad le escapa y recae en
los gobernantes que ha elegido".”®

Debido a la intervencion constante del pueblo en los gestion gubernamental de los asuntos
corrientes, las discusiones sobre la democracia se han orientado hacia otras direcciones:

A) La democracia como "mecanismo” de eleccion gubernamental, sin ninguna perspectiva
historica o social, tipo sajon y, : '

B) La democracia como "valor", o sea como un proyecto de rcahzaclon personal y
colectivo, que se phnlco desde la revolucion francesa.

C) Estas dos concepciones son validas después de la caida del socialismo, 1989, en este
sentido la democracia formal (mecanismo) constituye el punto de partida indispensable
para llegar a una democracia mas sustancial, la democracia como valor.

La democracia no pucde vivir ni sobrevivir, si no es el resultado de una experiencia de un
consentimiento auténtico y de una responsabilidad personal: "la democracia no es solo un
procedimiento electoral ni una forma de gobierno, es también un modo de vida".”® B

La conclusion anterior es sumamente ambiciosa por requerir de virtudes' civicas
inexistentes en los paises con mayor tradicion democratica. Por lo que "no se podria definir.
a la democracia de manera tnica y para todas las realidades"”. DA

Sin embargo, Arriola menciona algunos elementos indispensables de la ‘vida
pais para que pueda considerarsele democratlco

1) La posibilidad de elegir gobernantes a traves de eleccnones regu
competitivas.

73 tbidem.
 |bidem.
75 Arriola, Carlos. Que es la democrama, Miguel Angel Porrua, Text
1994, p.p. 8-17.

6 Ibidem.
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2).La existencia de normas juridicas que protejan a los ciudadanos contra actos arbitrarios.
del poder, "mismo que sin la perfeccion en la aphcacnon 1g=ua]|tana de la ley no puede
lograrse de inmediato". Lt
3) La existencia de instituciones privadas y de comportamlentos mdlvxduales .

4) La existencia de politicas o al menos de un proyecto gobal de fomemo al desarrollo
material, civico y cultural de la poblacion. : o

LLa existencia del pluralnsmo y del plunpamdlsmo "tan aprec:ado por.| los europeos deben
ser reconocidos en principio, pero hay que aceptar que no pueden articularse en todas partes i
segun los criterios occidentales. : : : :

La democracia arbitral esta tesis fue sostenida por A]am Tourame con base en la sngunentes
consideraciones; ) L :

» "La época de las revoluciones se inauguré con la toma de la basnlla se ha cerrado con
la caida del muro del Berlin.

» Las revoluciones no condujeron a la democracia, sino'a reglmencs antidemocraticos que
negaban la legitimidad de los-conflictos politicos y sociales, cuando éstos constituyen el
fermento de la libertad en las relaciones entre los hombres.

» La democracia es, en esencia, un procedimiento para resolver los conflictos que deben
ser considerados legitimos ¢ inevitable.

~ No existe ningin movimiento natural que empuje a las sociedades hacia la democracia.
Esta en sus origenes ,aparecen como un subproducto no premeditado del liberalismo
economico.

» Hay que aceptar el conflicto que supone la democracia, al igual que la dicotomia entre
eficacia economica y reivindicaciones laborales, por lo cual la solucién se encuentra en una
democracia arbitral que no sea ni liberal, ni totalmente participativa en la dptica de una
demagogia movilizadora, o sea la distribucién material que promete el populismo”.”

Aungue la formula de la democracia arbitral parezca destinada a los paises avanzados,
también puede ser Util en otros paises ya que todos deben encontrar el justo medio.

A diferencia de los regimenes totalitarios, "la democracia apareja incertidumbre debido a la
multitud de interferencias cotidianas que obligan a la negociacion y al compromlso ya que
no debe pensarse en la eliminacion del conflicto o de los adversarios”. 77 .

kn conclusion podemos decir que lejos de reducirse a un conjunto de instituciones.y.de.
valores, "la demaocracia es, ademas, una filosofia y una escuela de la respansabllldad para
cada ser humano al igual que para la. colectividad”. La- democracia: esiuna:taréa
inacabada no sélo para los paises que ha accedido rec:entemcnte a ella sma tnmbten para
aquellos que estiman haber concluido su identificacion”. : .

% Touraine Alain. Que es /a Democracia, Méxlco Plaza y Janes, 1996 p p 29 36 :
77 Ibidem. .
® ibidem. : RIS L
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2.2 -DEMOCRACIA l’ARTICIPATlVA

ORIGENES

Ll modelo "participativo" de democracia hunde sus raices en la democracia ateniense, en
Atenas no existia en su sentido moderno ni clecciones ni representacion, ni gobierno, ni
aposicion, ni partidos ni derechos civiles, ni division de poderes, etcétera. La asamblea era
el centro de la vida politica en la que los ciudadanos participaban directamente, cumplian
con funciones legistativas (esto es, votaban directamente la leyes que les serian de
aplicacion), ocupaban por periodos muy breves cargos ejecutivos, ejercian funciones
judiciales en los jurados populares. Lo esencial en esta forma de democracia directa es la
participacion activa del cuerpo de los ciudadanos, que se autogobernaba por turnos
mediante los principios de isonomia (igualdad politica) e isegoria (libertad para tomar la
palabra en la Asamblea). 7

Ya en el siglo XVIII las discusiones sobre la democracia participativa por medio de "la
asamblea” es fuertemente criticada, al ser considerada “desequilibrada,  peligrosa y poco
respetuosa"x’ a los derechos mdmduales ya que éstos eran desconocidos;.por ejemplo, la
isegoria no era libertad de expresnon como ahora la conocemos porque no protegla a. los
individuos de las consecuencias de sus opiniones. :

No obstante otros tedricos fundamentalmente Rousseau y despues J S. MI" reallzaron un
esfuerzo por explorar las posibilidades de implantacién de ese modelo CEE

ELEMENTOS, DEFINICION Y PROSPECTIVAS

Para abordar el tema de la democracia participativa es preciso enunciar algunos elementos
que la conforman para lo cual citaremos a Giovanni Sartori, considerado como uno de los
precursores de la corriente democratica participativa, asi como del pluralismo democratico.
El nos dice que la democracia es una abreviacion que significa liberal - democracia. Y que
mientras que el discurso de la democracia de los antiguos es relativamente simple, el
discurso sobre la democracia de los modernos es complejo distinguiendo tres aspectos. En
primer lugar, la democracia es un principio de legitimidad. En segundo lugar, la democracia
es un sistema politico llamado a resolver problemas- de ejercicio (no unicamente de
titularidad) del poder y en tercer lugar la democracia es un ideal, ®

La democracia como principio de legitimidad es.también el elemento. que.vincula-al
hombre griego con el hombre del siglo XX. La legitimidad postula que el poder.deriva.del
demos, del pueblo, es decir que se basa sobre el consenso verificado no-presunto de'los’
ciudadanos. La democracia no acepta que’'el poder derive:de la-fuerza: En las democracias :

9 gel Aguila, Ratael. Op. cit.. p.p.145-158;' .
Dado que todo el poder se encuentra en un s




el -poder.. esta legitimado (ademas de cohdicionado y- revocado) por elecciones  libres y
,pcrnodlcas - P SRR L :

"En 11 mednda en que la experiencia democranca se aplica a una colectividad concreta y
presente de personas, que interactian cara a cara, hasta este momento titularidad y
ejercicio de poder pueden permanecer unidos".™ En dicho caso la democracia es
verdaderamente autogobierno. De lo anterior nos cuestionamos cual es el tipo de gobierno
para una sociedad de millones de ciudadanos. Este es precisamente el problema replanteado
cn la década de los anos sesenta, por el surgimiento de la féormula de la democracia
participativa. Es en la cual "El ciudadano ejerce en nombre propio, la cuota que le
corresponde de poder del que es titular. La exigencia de estimuiar la participacion del
ciudadano es sacrosanta".**Sartori opina que; "la democracia en grande ya no puede ser
mas que una democracia representativa, que scpara la titularidad del ejercicio para después
vincularla por medio de los mecanismos representativos de la transmision del poder. El que
se afiadan algunas instituciones de democracia directa como: el referéndum y la iniciativa
legislativa popular no obstan para que nuestras democracias sean indirectas y gobernadas
por representantes”. **

Por otro lado Rafael del Aguila piensa que el principio basico de la democracia
participativa es la "participacion" la cual sirve; 1) para garantizar el autogobierno colectivo
y 2) para lograr crear una ciudadania informada y comprometida con el bien publico.'La
deliberacion colectiva en la esfera de los asuntos publicos genera, tanto autogobierno como:
civismo. Subraya otros rasgos que coadyuvan a su funcionamiento:

a) La deliberacion conjunta en la(s) esfera(s) publica(s) considerada como el conjunto de
espacios sociales y politicos en los que los ciudadanos se encuentran, deliberan y debaten
en busca de acuerdos que sean capaces de regular su vida en comun).

b) Autodesarrollo individual a través de la participacion; dado que la participacion genera
habitos de dialogo, desarrolla habilidades argumentativas, que enriquecen a los individuos.

c) Sufragio universal y uso ciudadano de las instituciones mediadoras de participacion
(elecciones, partidos, sindicatos, grupos, corporaciones, etc.. sirven asi de canales de
comunicacion entre las instituciones representativas y la opinion publica ciudadana).

d) Participacion en una sociedad civil densa y poblada de instituciones mediadoras
(asociacionismo voluntario, participacion extensiva en otras zonas sociales tales como; el
lugar de trabajo, de estudio, etcétera)

¢) Democracia considerada como una forma de vida, no sélo. como un conjunto.de
instituciones (formacion de ciudadanos democraticos informados, capaces de juicio: politico
y cuyos habitos y valores se vinculan a los ?rocedlmlcntos de dialogos y consecucnon del -
consenso y ordenacion del discenso); etcétera

@

? \bidem.
83 (bidem.
83 |bidem.
S Arriola, Carlos. p.p. 8-17.

w

% del Aguila Rafael. Op. cit. p.p.145-158.
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El problema al que este tipo de democracia se enfrenta, es el de descubrir los medios-a
través de los cuales el demos, el pueblo, los ciudadanos, pueden hacerse presentes en los
principales centros de decision politica y como producir, a través de su extensién a toda
clase de ambitos sociales, una ciudadania comprometida con los valores democraticos y
con los habitos necesarios a la democracia, entendida como autogobierno. Pues si la
democracia es como afirma Dewey o Habermas, una forma de vida, entonces no puede ser
expresada exclusivamente en instituciones o en reglas, "sino que debe encarnarse en
practicas  concretas  capaces de desarrollar ciertos valores (por ejemplo: dialogo,
solidaridad o proyectos comunes, y de desarrollar al tiempo nuestro concepto de bien
publico y una ciudadania capaz de buen juicio politico)".*’
.

Para conseguir generar ese sentido piublico de comunidad es necesario, segin este modelo,
promover la atenuacion o eliminacion de ciertas desigualdades sociales y econdmicas.: Se
supone aqui que no basta con abrir los canales para participar, sino que hay igualmente que
preocuparse por dotar de la capacidad y las posibilidades reales para hacerio. Este modelo
ve con simpatia los instrumentos redistributivos del Estado Social. EREE

Ante la crisis comcmporénea de la democracia participativa se sugiere aumentar la
participacién ciudadana en la gestion y organizacion de los recursos (por ejemplo, abriendo
la participacion de los implicados en las decisiones relativas a los diversos programas’de
ayuda: educativos, sanitarios, vivienda). E! fomento en la participacion ciudadana mejora la
eficacia en la gcsnon disminuyendo el burocratismo, evitando la concentracion del poder
en agencias estatales.®

De estas ideas se deriva otra variante llamada “participacidn ‘extensiva; llevar  la
participacién _a  multitud de esferas, foros y ambitos para mejorar la calidad de:la
democracia”.”” Es decir, acercar a los ciudadanos a los organismos de toma de decisiones a
todos los niveles (Estado, comunidad auténoma, ciudad, barrio, lugar de trabajo, escuela,
asociaciones voluntarias etcétera), lo que contribuiria tanto a aumentar tanto el-control
sobre los representantes elegidos como el autogobierno directo de los cnudadanos en todos
los lugares donde esto sea factible y razonable. '

En Meéxico, el avance en la democracia participativa ha estado en funcidn :de.una
transformacion de la idea de soberania popular por la defensa de los derechos del hombre y
muy en especial, en el derecho a elegir a los gobernantes y en ¢l respeto de las minorias, La
participacién en democracia se ha remitido al proceso electoral y al apoyo y- fonalecumlento
de estructuras partidistas como ejes de la conformacion de la mxsma : el

87 Feres Faria, Claudia. "el concepto de democracia deliberativa® en Revista Metapolitica: #14
abril -junio del 2000, México, Centro de Estudios de polruca comparada, p p. 58- 61

88 el Aguila, Rafael. Op. cit. p.p. 145- 158
2 |bidem.

‘42



Los partidos politicos son necesarios en la compleja traduccion de las demandas y
necesidades del ciudadano, pero no son el tinico camino por medio del cual se obtenga. La
participacion ciudadana es un elemento indispensable, por lo que se deben establecer
mecanismos que la incentiven y la conviertan no solamente en un instrumento eficaz de
gobierno, sino también en un ingrediente a tomar en cuenta en la elaboracion de politicas
publicas. A este respecto "Leshner opina que la politica democratica no solo tiene que ver
con quién y como se decide, si no también en la forma en cdmo se encuentra organizada
cierta sgcncdad y la forma con que se concibe y percibe la intervencion politica en la vida
social”.

Habria que entenderse a la "democracia como método politico que impide que ansias
individualistas y egoistas impongan sus propias convicciones en busca de beneficios
individuales o de grupo en detrimento de los demas".”? Es necesario, para ello imaginar
nuevas articulaciones entre lo que es posible y lo que se desea,

ajustar viejos esquemas ideologicos, reglas y arreglos institucionales que fueron planteados
para una coyuntura especifica.

Por ultimo, debemos propugnar por una democracia participativa-representativa en la cuadl
los representantes jueguen el rol que les corresponde pero que también existan mecanismos
alternativos en los que los ciudadanos manifiesten sus inconformidades y canalicen sus
propuestas de gobierno.

2.3 GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Los politdlogos de la actualidad apuntan que anteriormente el término gobernabilidad se
asociaba directamente al de estabilidad, desde la perspectiva sistematica y funcionalista,
como lo anotaban David Easton, Almond y Verba la estabilidad es la capacidad del
Estado de procesar las demandas externas y dar respuestas cficientes o eficaces a las
mismas. Apuntando Erson y Lane seis dimensiones econdmicas y politicas contrapuestas a
la cstabilidad y que preceden a la gobernabilidad: El déficit del sector publico, la
volatilidad, la inflacion, la estabilidad gubernamental, la violencia y la protesta civil.

A esto Coppedge dice que el término gobernabilidad proviene del vocablo - en inglés
governance y lo define como "¢/ grado en que el poder relativo de los grupos relevantes en
la arena publica se desarrolla respecto a las instituciones formales e i forma[es del
proceso politico”.

Sobre este concepto Portales Galindo opina que la parte clave del-mismo término radica en
el respeto, como elemento novedoso que habla-de una .tolerancia y- equilibrio entre los
distintos actores o grupos relevantes con poder en una sociedad. Es decir Gobernabilidad y
democracia estin basadas en principios antagénicos y-por tanto en incvitable conflicto "La

2 [bidem.
2 |hidem. : :

%3 portales Galindo, Julio Ernesto, "Demacrac/a Gobemabllldad y Participacién Ciudadana” en
Revista IAPEM No 41, México. IAPEM. p.p 42,4‘6‘
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Gobernabilidad requiere representacion efectiva de_los grupos en proporcién:a’su poder.
real, La Democracia requiere la representacion de los grupos en proporcion a su nimero :de:
apoyos populares. La Gobernabilidad respeta la logica del poder mientras la Democracia

respeta la légica de la libertad politica." . S

Sobre esta linea conceptual Rodrigo Borja entiende a la gobernabilidad como "la razonable
capacidad de mando, de conduccion politica y de dlscuphna democratica que puede
alcanzar una sociedad".”> La accién de gobierno requiere condiciones favorables asi en
el medio interno como en el internacional. Cuando esas condiciones no se dan o cuando
se dan insuficientemente se dice que hay problemas de gobernabilidad en un Estado.
Retomando de nuevo a Coppedge opina que la Gobernabilidad descansa en la armonica
relacion entre los actores estratégicos de una comunidad y que tienen suficiente poder para
alterar el orden piblico, impulsar o detener el desarrollo econémico y social.’®

Para Arbds y Giner existen dos caracteristicas para que la existencia del gobierno no sea
precaria; la legitimidad y la eficacia, ambas son necesarias para la estabilidad del gobierno
y del orden social. Asi la gobernabilidad consiste en la capacidad de un gobierno de ejercer
estas dos funciones dentro de un ambiente democratico, en donde se plantea a las personas
la posibilidad de orientar la organizacion social de acuerdo a sus preferencias. Estos autores
proponen una detinicion sobre gobernabilidad: " la gobernabilidad ¢s la cualidad propia
de una comunidad politica segin la cual sus instituciones de gobierno actiian eficazmente
dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permiliendo asi
el libre ejercicio  de la volumtad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica
del pueblo".”’

Estos mismos autores consideran ia existencia de cuatro dimensiones en los que se mueven
los procesos complejos de la gobernabilidad de la sociedad: .

1) El dilema entre legitimidad y eficacia se refiere a la dimension politica de un orden
social donde, por un lado coexiste la legitimidad como la accion gubernamental fundada en
el consenso popular e instituida por las leyes para ejercer el poder publico, y por otro
tenemos la eficacia como la consecucion de los objetivos por parte del gobierno. Luego
entonces ¢l dilema radica en la medida en que la eficacia del gobierno puede también estar
determinada por las expectativas de la sociedad y afectar la legitimidad del poder politico.
A lo anterior proponen que los gobernantes actuales deben ser también eficaces a la hora de
satisfacer demandas sociales que, a veces, se formulan sin que existan las estructuras
administrativas idoncas para satisfacerlas,”® )

2) Las presiones y demandas del entorno o de la sobrecarga de responsabilidades: El
gobierno y el Estado se enfrentan hoy con tres esferas de . exigencias, con demandas

* fbidem.
°% Borja, Rodrigo. Enciclopedia de la politica, Fondo de Cultura Econémlca, México 1997 p. p.
471-475,
2% |bidem.

27 Arbos Xavier y Giner Salvador. Edit. SIQ|O XXI de Espana. Madrid Espana 1996 p p

o ..
% |bidem.
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crecientes: La esfera externa al propio Estado y a su sociedad gobemada La esfera soc:al
del Estado y La esfera del entorno estatal mismo del propio gobierno.”

3) La reestructuracion de la sociedad civil: Un factor decisivo en el bloqueo de - los
gobiernos contemporaneos es la reestructuracion del ambito social en que se mueven y
sobre el cudl actian. Apareciendo lo que los autores llaman "gestion colectiva del conflicto
social junto al gobierno colectivo de la sociedad, es decir, la creacion acéfala y plural de la
realidad politica mediante un proceso continuo de acuerdos bilaterales o multilaterales entre
los diversos grupos de interés” '

Ahora bien Ia cuestion de la gobernabilidad, es decir, la posibilidad de conducir un Estado
en medio de tantos obstaculos, solo se plantea en los regimenes democraticos,
convirtiécndose el problema ain mas complejo, en tanto que las actuales sociedades
democraticas han visto incrementarse el namero de sus actores politicos y sociales. "Sus
burocracias se han hipertrofiado en funcién de las nuevas o mas amplias responsabilidades
del Estado”.'”" Ha aumentado el grado de interdependencia internacional que ha generado
nuevos problemas como los flujos migratorios, desarrollo tecnolégico, transferencia de
conocimientos, influencias culturales, intercambios econdmicos, enormes volimenes de
informacién, todo lo anterior ha tornado sociedades mas complejas y crean mayores
problemas de gobernabilidad.

Existen tres problemas sociales significativos que dificultan el proceso gubernativo y, por
ende, caracteristico de la ingobernabilidad.

a) La explosion demografica: tasas de aumento de la poblacion mayores a las del
crecimiento econdmico producen un peligroso desfase entre las necesidades sociales y los
recursos para atenderlas. Ciudades que crecen a 8 o 9% anual, por el flujo de las
migraciones campesinas, generan un urbanismo cargado de conflictos sociales; cinturones
de vivienda precaria, escasez de agua polable y energia eléctrica, desempleo, falta de
educacion, es decir desbordamlcnlo de los servicios plblicos y creacion de grandes areas de
marginacion social.

b) La corrupcion: Es otra amenaza contra la legitimidad politica porque ilegmma a los
gobernantes que incurren en ella y destruye los valores éticos de la sociedad, provocando la
desconfianza en las instituciones democraticas, el descrédito de los Fanidos, la abstencion
clectoral, la apatia civica, el derrumbe de los valores ético sociales y '™

c) La Globalizacion: con la internacionalizacion de la economia, la apertura de los
mercados y el flujo libre de los factores de la produccidon a escala mundial han creado
también problemas de gobernabilidad en la medida en que muchos procesos econdmicos se
escapan del control de los Estados.

2% Jhidem.
190 |bidem.
'°' Borja Rodrigo Qop. cit. p.p. 471-475,
92 |bidemn.
193 ibidem.
%% hidem.
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Finalmente  Antonio  Camou hace una serie' de observaciones y de propuestas-sobrela
Gobernabilidad demacratica concibiéndola como “un estado de equilibrio dinamico:entre
¢l nivel de demandas societales y la capacidad del sistema politico para responderlas de
manera legitima y eficaz"’®  Opina también que "no es un estado o gobierno lo. que
permite -per -se - gobernar una sociedad, ni tampoco es la sociedad en si misma gobernable
o ingobernable; mas bien, es la relacion compleja entre ambos términos lo que nos permnte
hablar de las condiciones de gobernabilidad .'%

Al igual que los autores antes citados Antonio Camou también detecta tres componentes
esenciales ya sea tomado por separado o en una compleja combinacion de ellos; eficacia,
eficiencia, legitimidad y estabilidad, e
1) Gobernabilidad y eficacia: la tradicion de la razon de Estado: enfatiza la dimensién:de
la eficacia feficiencia en el ejercicio del poder politico, y por ende de la gestion
gubernamental como clave de la gobernabilidad de un sistema social. Esta corriente
considera a la gobernabilidad como una propiedad de los sistemas politicos definida por su
capacidad para alcanzar objetivos prefijados al menor costo posible. Incluyendo en el
ejercicio del poder, la dimension del conscnso como insumo del proceso de toma de
decisiones ¢ implementacion de politicas. '°
2) Gobhernabilidad 'y legitimidad: la tradicion del buen gobierno: se vincula a una
tradicion mas lejana del pensamiento politico, la tradicién de la justicia y de la legitimidad
de un ordenamiento politico-social, la tradicion del respeto a los derechos humanos y de la
obligacion gubernamental de proveer el bienestar general lo que se ha llamado el buen
gobierno. Destacando de nuevo la conexion entre la legitimidad y el ejercicio del poder,
concentrando su atencion en la calidad de la accién gubernamental. Para poder concretar lo
anterior es necesario una gobernabilidad progresiva que integre, recoja, elabore y agregue
en la accion gubernamental la demanda de la sociedad civil haciéndola valer como criterio
de utilidad colectiva.'®
3) Gobernabilidad y estabilidad: esta corriente se ubica en el plano intermedio de las:dos
vertientes anteriores, enfatiza especialmente ¢l elemento de la estabilidad. "En tal sentido
un sistema serd mas gobernable en la medida en que posea mayor capacidad de adaptacion
y una mayor flexibilidad institucional, respecto de los cambios de su entorno nacional:e
internacional, econdmico, social y politico”, luego entonces podemos entendér rcomo
estabilidad politica "la previsible capacidad del sistema para durar en el txempo Y09 L g
. PIEAE RN S
Ante el diagnostico hecho aqui de nuestras sociedades actuales cada vez mas corﬁplejas*y )
plurales, asi como de los problemas de gobernabilidad que se aproximan. cada vez mas“a.su
antagénico "la ingobernabilidad”, Camou opina que la respuesta -deberd: ser:!/a

95 Camou, Antonio. "la Gobernabilidad Democrética” en Léxico de la politica Baca Olameuh,
Laura et. al. Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, p.p. 283-287, ’

19 |bidem. T e e
'%7 |bidem. ' : ;
198 1bidem.

'°? 1hidem.
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Jauonal:zncwn yila moa'ermzac:on del Estado para Iogra‘ una planifi

: general
capaz de anticipar los problemas". A

l’nralelameme alg,unos autores combinan elementos de, plamfcacnon tecnocrauca con
propuestas de ingenieria constitucional e institucional. Estas reformas deberan consolidar y
- racionalizar el poder del Ejecutivo, para obtener un gobierno mas eficaz y mas estable en el
“tiempo, a través de reformas destinadas a agilizar los mecanismos de toma de decisiones,
unificar agencias gubernamentales y consolidar las mayorias de gobierno.

La vertiente antes mencionada es conocida como “neocorporativismo" definido por
Schmitter en 1974 como; "un sistema de representacion de intereses... un tipo ideal de
arreglo institucional para articular los intereses organizados de la sociedad civil con las
estructuras decisionales del Estado",""' buscando complementar las instituciones propias
de los regimenes democriticos con toda una red de acuerdos entre sindicatos, camaras
empresariales, organizaciones de la sociedad civil y agencias gubernamentales. El objetivo
de estos pactos y arreglos, es agregar intereses sociales, establecer mecanismos sélidos de
toma de decisiones y de resolucién de conflictos, y aumentar la capacidad operativa del
Estado para dar respuesta a las diversificadas demandas de una sociedad cada vez mas
plural y compleja.

Los politologos actuales consideran que "lo que hace falta para que la economia publica
funcione mejor es garantizar que la conducta del gobierno esté sometida a una: atenta .
supervision por parte del ciudadano",''? permitiéndole a la ciudadania el que pueda exngnr
responsabilidades al gobierno por sus actnvxdades econdmicas de manera efectiva”.

Concluyo coincidiendo con Antonio Camou respecto a que la contraparte de un sistema -
politico comprometido con un grado de gobernabilidad democratica, sera una:ciudadania-
responsable en lo referente a sus demandas factibles. Esta democracia-moderna,-ha de. -
fundarse en una serie de acuerdos basicos entre las élites dirigentes, grupos. estratégicos -

(empresarios, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil y una mayoria ciudadana).” -

LR

"9 |bidem.
"' Alcantara, Manuel Gabernab///dad Crisis y Camb/o, Centro de Estudlos Consmuclonales,
1997, p.p. 43-49.: :

"2 Camou Antonio "/a Gobemab://dad Democrét/ca en Léx/co de la pal/n'
287. .

'3 Ibidem.
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2.4 LSQUE\IA DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

2.4.1 PARTICIPACION CIUDADANA
Concepto, clementos y tipologia

Participar en principio significa "tomar parte”, convertirse uno mismo en parte de una
organizacion que redne a mas de una persona. Pero también significa compartir algo con
alguien o compartir una noticia bajo tal circunstancia, la participacion es un acto social no
es de cardcter exclusivo ni privado.

En - palabras de Mauricio Merino "el término participacion esta ligado a una circunstancia
especifica y a un conjunto de voluntades humanas: El medio politico, social y econémico, y
los rasgos singulares de los seres humanos que deciden formar parte de una organizacion,
constituyen los motores de la participacion: el ambiente y el individuo que forman los
anclajes de la vida social". No obstante la participacion es siempre, un acto social y
colectivo, producto de una decision personal, '’

Ahora bien, la participacion que tiene cabida en las sociedades modernas es la que
comienza por la seleccion de representantes a través de los partidos politicos, y que sélo
mas tarde atraviesa también por las instituciones, las organizaciones politicas y sociales. Es
decir, la participacién entendida como "una forma de controlar y moderar el poder
inevitablemente otorgado a los representantes politicos. Entendida también como una
relacion operante y operada, como lo diria Herman Heller entre la sociedad y el gobierno:
entre los individuos de cada nacién y las instituciones que le dan forma al Estado".'®

A lo anterior Lester W. Milbrath propone una variedad de modalidades sobre la
participacion desarrollada en la sociedad civil; 1)abierta: sin ninglin tipo de restriccion por
parte de quiencs sc decidian a participar. 2)auténoma: a partir de la voluntad estrictamente
individual de las personas por la necesidades de su entorno inmediato. 3) episédica o
continua: de acuerdo con los tiempos que cada cual decidiera entregar a la accidn colectiva
y con el tipo de recompensas individuales que recibiera como consccuencia de sus
aportaciones al grupo de intereses comunes. 4 )simbdlica o instrumental: tomando .en
cuenta las distintas formas de aportacion individual a las tareas de la organizacion. La
participacion ciudadana podia, en fin, producir insumos para el sistema politico en su
conjunto, o simplemente reaccionar frente a los productos de ese sistema. Todas estas
sonformas de participacién vigentes, y cumplen el doble requisito de intentar influir en las
decisiones politicas a partir de una demsxon personal, pero también de respetar las reglas
basicas que supone el Estado de derecho. !

"4 Merino Huerta, Mauricio, /a participacién democrdtica en la democracia en cuadernos de-
divulgacion democrédtica, |FE, Méxlco, 2001, p.p. 10-15,

"5 |bidem.

"6 Merino Huerta Mauricio. Op. cit. p.p. 32-37.
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.Existe .otro elemento importante para entender el comportamiento del individuo ante el
Estado, en proporcion a su grado de respuesta a las acciones extendidas por el gobierno y
“de participacion con el mismo, lo que se conoce ahora como cultura civica a esto Almond
y Verba ofrecieron en los afios sesenta una tipologia para distinguir las diferentes
graduaciones de cultura civica la cual la definieron como "la voluntad explicita de los
individuos para participar en los asuntos publicos".!'” "Es decir, la idea de concebirse como
protagonista del devenir politico, como miembro de una sociedad con capacidad para
hacerse oir, organizarse y demandar bienes y servicios del gobierno, asi como para negociar
condiciones de vida y de trabajo; en suma, para.incidir sobre las decisiones politicas y
vigilar su proyeccion”. ''* Para estos autores existen tres clases de cultura civica: Ia cultura
parroquial, la subordinada y la abiertamente participativa. De acuerdo con esta
clasificacion, solo los miembros de la ultima categoria se sentirian llamados a una
verdadera participacion ciudadana y sélo ellos le darian estabilidad a las democracias.

Wiener y Hammon distinguen dos grandes categorias. En la primera la participaciéon no
tiene en definitiva mas que un valor de consulta y su prictica consistiria en un simple
ordenamiento del poder vigente. En la segunda, la participacion asocia a los ciudadanos a la
toma de decisiones, y no sdlo a su preparacion. Entre las modalidades de la primera
categoria la consuha la concertacidn y el referendo consultivo. Entre las segundas se ublca~
a la cogestion y el referendo de decision.

Mais alla del funcionamiento de los parlamentos legislativos y de los procesos electorales,
para la Administracion Publica el ciudadano ha ido perdiendo la vieja condicién de subdito
que tenia, para convertirse en una especie de cliente que demanda mas y mejores servicios
de su gobierno y un desempefio cada vez mas eficiente de sus funcionarios, porque paga
impuestos, vota, y esta consciente de los derechos que le dan proteccion. - - :

La participacion se ha transformado y ba)o esta nueva perspectiva afecta muchas de las
viejas rutinas burocrdticas, a su vez esta obligando también a entender las areas de
competencia entre los gobiernos nacionales, estatal y local, "Las prioridades 'y los
programas de gobierno, entendidos como obligaciones unilaterales de los organismos
ptiblicos, estan siendo sustituidos gradualmente por una nueva vision apoyada en el disefio
de politicas publicas que atraviesan por varios Organos y varios niveles al “mismo
tiempo".""? Es decir politicas en las que la opinion de los ciudadanos cuenta desde la
confeccion misma de los cursos de accion a seguir, y también durante los procesos que
finalmente ponen en curso las decisiones tomadas. Politicas publicas en el mas amplio
sentido_del término; es decir, acciones emprendidas por el gobierno y la sociedad de
manera conjunta pero que lo son ademas porque exceden los ambltos cerrados de accwn
gubernamental.

"7 Ibidem, - st N s .
118 jaqueline, Peschard, /a cultura palmca democrénca, Cuadernos de dwulgac:én de la cultura
Democratica numero 2, IFE, México, 1994, p.'21 : :

''? Merino Huerta Mauricio, Op-cit, p.p. 44-48.




Fundamentos de Ia participacién ciudadana.

En’la obra clasica de Nuria Cunill "Participacion Ciudadana", trata de fundamentar la
nueva perspectiva de la participacién ciudadana partiendo de la realidad de los afios 60 y
70, donde se desarrolla una crisis de representatividad y por ende institucional, por un lado
existe una declinacion de las instituciones mediadoras que erosionaron las fuentes
tradicionales de formacion de consensos, y por otro existe un ascenso de la burocracia
estatal con un elevado poder discrecional. La conjuncion de estos dos factores llevo a'la
pérdida de autonomia politica de los entes de base corporativa. Asi como una
Administracion Puablica cada vez mas poderosa con oOrganos de reprcsentacién mas
debilitados, una creciente burocratizacién de los partidos como centros de agrupacxon de

demandas sociales y politicas. 120 .

Ante estas circunstancias, en esa época se desarrolla un movimiento reformista poniendo
¢nfasis. entre otras cosas, a la necesidad de democratizar el sistema politico y la burocracia.
Adquiriendo sentido tres lineas de accion:

1) E\pansmn de la capacidad operativa de los 6rganos de representacion, exigiendo mayor
intervencion de las asambleas representativas de menor nivel (regional o local).

2) Impulso a la intervencion en el proceso de administracion de los intereses individuales
y colectivos por medio de la técnica de la participacion.

3) Reorganizacion de los aparatos administrativos con la finalidad de introducir principios
democraticos en la estructura jerarquica y funcional,'?

Asi en los afios 70 se vislumbra a la participacion ciudadana como una alternativa para la
construccion de consenso y como un medio para contener la discrecionalidad burocratica.”

A lo anterior la nueva tendencia de las estrategias gubernamentales tienden a asumir-a la’
participacion ciudadana como un medio para lograr el involucramiento directo ‘de los
ciudadanos en la produccion y/o en la gerencia e, incluso, en el financiamiento de cxertos
servicios. B

Nuria Cunill opina que la participacion ciudadana solo prevalecera ‘tras un fundamento
tecnocratico vinculado con la necesidad de utilizarla para aumentar la eficiencia“de ‘la
administracion burocrdtica, fundamento éste que, segun lo sefiala Sanchez Moron puede
ser avalado por dos tipos de consideraciones:

a) Dadas las insuficiencias de la burocracia de tipo weberiano para responder’'a’ las
exigencias de la Administracion moderna, es preciso acentuar el control sobre:el medio
social mediante la recepcion constante de informacién |y la “integracion Tde
organizaciones portadoras de algunos intereses. O R

20 Cunill , Nuria "Participacién Ciudadana”, Cemro Lannoamencano d stracién para el.
desarrollo, CLAD 1991, p.p.. 9-42. .

2! bidem.

50



b) Dado que la intervencion del Estado en la economia hace msostemble la ‘manutenm n
de'la ideologia del ‘interés general representadopor’ aquel es necesario’ presentar 1a!

" decision politica como producto de un proceso de negociacién con los diferentes’ actores
'socmles en el cual el Estado se sitia como medlador y fiel ejecutor: del picto entre
|Luales : -

Los fundamentos de la participacion ciudadana pueden variar, por ejemplo, para-ideologia
socialdemoécrata vislumbra la participacion como alternativa politica entendiéndola como
control progresivo de los centros de decisidn, en el transito al socialismo mediante formas
democriticas. Se debe tratar de aumentar el control pluralizado de los distintos niveles: y
sectores del aparato institucional. Para la ideologia socialcristiana la pamcnpacnon
aparece planteada como un derecho que se fundamenta en la nocién de democracia
participativa como (nico régimen que puede sustentar a una sociedad comunitaria basada
en el pluralismo. Se asumen en este sentido los siguientes postulados basicos: R

1) La sociedad es un cuerpo politico en el cual estan integrados con funciones distintas el
Estado y los otros grupos sociales, con las sociedades intermedias y las personas, '+ :

2) EIl bien comin no es sélo un bien de conjunto, sino un bien subsidiario, en base: del
cual se reconoce al hombre la funcion de gestor de su propio proceso de reahzacxon ;

3) El Estado tiene funciones especificas de regir como gerente del bien comin,-y’ en ‘tal
sentido, su papel no es el de sustituir a las otras instancias, sino el de vitalizarlas;
promoverlas y ponerlas en pie para que €l pueda, efectiva y concretamente, regir como
gerente de la totalidad.

4) El Estado debe asumir tanto la promocién de la organizacion social del puebla como'el
estimulo de la participacion, Se sostiene que es subsidariedad que el Estadoractue e

" intervenga para promover la orgamzacnon ‘de la poblacién.'®

Sin embargo, se identifica un comin denominador ‘en las dos cornentes, el dxscurso dé'la
parucnpacnon aparece vmculada con la demanda por la democracna.

Las nucvas tendcncns de I:\ pnruclpnclon.

cooperacién en intima relacién con- la ‘ne
crecimiento y desarrollo coléctivos”,'?*

'22 Morales Gémez, Marco Antonio. Democratlzacldn de la Admi |strar:|6n Puablica en Gac
Mexicana de_Administracidn_Estatal y Mt Mumcn al No. 58, INAP 1997 p p.. 85-74.°

‘m
nl

'23 Cunill Nuria. Op. cit. p.p. 9-42,

2% Morales Gomez. Op. cit. p.p. 55-74.
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En la fase de disefio y planeacion de las politicas publicas, de evaluacion y seguimiento de
las mismas es susceptible la participacion de la sociedad, y en aquellas en que los grupos
estén debidamente preparados pueden participar debidamente en su ejecucién, lo que
representa una alternativa al modo tradicional de administrar sin la injerencia ciudadana. La
participacion constituye una fuente potencial para dotar a la administracion de eficacia en
su gestion, '

En la actualidad la sociedad civil se esta transformando en una sociedad abierta en donde
las libertades individuales emergen y se fortalecen, en una sociedad renuente a aceptar que
las decisiones fundamentales que le afectan se tomen a sus espaldas, reclamando espacios
reales de participacion en la administracion. En este escenario sociedad y gobierno se
complementan para vencer las imperfecciones e insuficiencias que trae consigo la vida de
los individuos.

En esta sociedad abierta, el trabajo organizado y compartido de la sociedad significa un
aporte fundamental para mejorar y fortalecer la gestion participativa en los servicios
publicos, es decir hacer corresponsable a la sociedad en el mejoramiento constante de sus
condiciones de vida; aprovechar con racionalidad los recursos publicos escasos; ensanchar
los margenes de la democracia acrecentar la gobernabilidad y que el bienestar social no sea
masivo ni anénimo, sino que favorezca a individuos, grupos, regiones, comunidades y
localidades.

Otra de las condiciones que favorecen a la participacién es la informacion, quiere decir que
la poblacién debe estar informada para decidir, no solo con la. informacion técnica de los
politicos y tecndcratas sino compactibilizindola con la informacién: que sirve para la.
ejecucion politica. El acceso a la informacion y la transparencia de la administracion
publica, favorecen en alto grado la participacion social.

Después de enunciar cuil es la direccion que ha de tomar la participacién ciudadana,
debemos deducir, que la misma se constituye como "wna actividad organizada, racional y
consciente de un grupo social con el objeto de expresar iniciativas, necesidades y
demandas; de defender intereses y valores comunes; de alcanzar objetivos econémicos,
sociales o politicos; de influir directa o indirectamente en la toma de decisiones y de tomar
parte en los procesos de planeacion y accion del gobierno”.

Participacion en l1a formulacién de politicas y gestion de programas
La administracion publica debe buscar utilizar la energfa y la creatividad social para disefiar

mejores soluciones y comprometer a los grupos mteresados en la puesta en marcha y éxito
de los proyectos adoptados.

125 1bidem.
128 \bidem. )



En’el marco de la reforma del Estado 'y de la modernizacién administrativa, varios actores, Y.
circunstancias demandan una mayor participacién de la sociedad civil en el dlseno.
instrumentacion y evaluacién de politicas publlcas y en la gestion de programas o seryicios,
sobre todo de tipo social. El Estado, por su parte, parecé inclinarse crecientemente hacia la
concurrencia de otros actores en el desarrollo de sus actividades. A su vez los usuarios en la
busqueda de mejor calidad en los servicios publlcos comienzan a favorecer su _provision
privada; Las ONG's buscan asociarse con instancias. &,ubernamenta]es como alternativa de
hnanc:amlemo

Dentra de éste marco de accion se comiehza a favorecér la "colaboracion mutua a través de
la creacion de asociaciones para ejecutar programas publicos"; 127 o5 decir la transferencia
de funciones del Estado a'instancias de la sociedad para que sean ejecutadas directamente
por ellas; el financiamiento publico de acciones desempenadas por. organizaciones no
gubernamentales, y la descentralizacién en los benefc:os de la admmlstracxon de gastos
publicos. o .o

Por lo anterior debemos decir que las politicas publicas son consubstanciales en cuanto a
efectividad a un_gobierno democratico, mismo que es consecuente con un Estado de
derecho. En este sentido lo que realiza €l gobierno no tiene un caracter unidimensional y
unilateral, sino pluridimensional y democratizador. Morales Goémez recomienda que
siempre que se gobierna se debe tomar en cuenta las diferencias de opinion, los apoyos, los
disensos y los ciudadanos tienen la oportunidad de Panicipar en la adopcion de. la decision,
disefio; implementaéion y evaluacion de la politica. '**

Uvalle Berrones opina que "la utilizacion de politicas publicas da ‘mejor orden y
racionalidad a la accidn del gobierno. Permite enfrentar los problemas ptiblicos de cara a
demandas en competencia; a demandas que nacen del conflicto de intereses y, a demandas
que luchan por ser reconocidas unas en relacion con otras. Estas demandas nacen en el
ambito de la vida particular, desde el cual se intenta que adquieran rango publico para que
scan institucionalizadas por los' gobicrnos".'” Es necesario para’ esto una_participacién
ciudadana organizada, sistematizada y efectiva, pues como ya'lo hemos mencxonadQ antes
no todas las demandas merecen ser consideradas en la agenda de gobierno, para convertirse
en una politica publica.

Las premisas anteriores corroboran lo postulado al prmcxplo de esta mvestlgaclon es decxr
5obcrnar con politicas publicas, pero ahora agregando el mator democratlzador de las
mismas, y esto también implica la’ democratizacién de la sociedad llamada a’ definirlas.
Ahora bien, democratizacion es el medio posible para crear, los contextos y condiciones que
permitan atender con cficiencia Ios males necesidades y problemas publlcos , .

27 \bidem.
'28 |bidem.
29 valle Berrones, Ricardo. Los nuevos derroteros de la vida Estatal, México, IAPEM, 1995,
p.114. . . . ; A
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“En’ concluslon las pohtlcas publlcas son consecuentes con los valores de la plurahdad yla
parnc acnon cnudadana

'l’ropucshs nctuales de la participacién ciudadana

Desde la perspectiva de la democratizacion del ejercicio del gobierno han surgido varias
propuestas que servirian para fortalecer dicha tendencia, y es Morales Goémez quien
coincide con la postura adoptada por Nuria Cunill de incluir elementos democratizadores en
los organos encargados de recoger el sentir de los ciudadanos y de institucionalizar su
participacion en los tres ambitos de gobierno los cuales se presentan a continuacion.

1) Descentralizar el poder politico, tanto en el interno de la propia administracion como en
las instancias de gestién y accion territorial y sectorial de la ciudadania organizada,
otorgandoles mayor autonomia, recursos y capacidad de accion y decision.

2) Institucionalizar el proceso de planeacién como base de un proceso de planeacion y
gestion participativa de la accion de la sociedad y del gobierno, sustentado en una
legislacion amplia e incluyente e integrado por una red de organizaciones
representativas de la poblacion.

3) El protagonismo de la sociedad civil y ciudadania activa, fortaleciendo la construccién
y consolidacion de identidades sociales e incrementando la capacidad de formulacién
de propuestas, de toma de decisiones y de manejo y vigilancia de lo publico.

4) Crear o fortalecer las capacidades comunitarias, es decir destrezas y habilidades para
convertir las necesidades en propuesta de desarrollo, que posibiliten aspirar a mayores
estados de bienestar.

5) Revisar los esquemas de regulacién y desregulacion en aras de maximizar la
responsabilidad publica, de evitar el constrefiimiento de Ja sociedad civil y de’ asegurar. .
la eficiencia y la calidad publiadministrativa en la prestacién‘de servicios y ejecucion de
programas publicos.

6) Cambiar el enfoque de la relacion Estado con la sociedad civil. En vez de pretender que
ésta se acerque a €l creandole canales institucionales en funcion de sus objetivos y
necesidades, lo que estaria planteado es invertir el paradigma buscando apoyar a la
sociedad civil, en el marco de la preservacic’m de su autonomia institucional, de manera
de no enajenar su capamdad para negociar libremente las menores opcxones que pueden
contribuir a su desarrollo.'*®

7) La participacion fortalece el profesnonahsmo del servicio pubhco y amplia la
dimension practica de la dimensién politica de la” administracién. Y para’ ser mas
efectiva en buena medida exige fomentar Ia cultura polmca dc Ia comumdad

De cualquier manera la pamcxpacnon no es Ia panacea para la solucxon “de todos los
problemas, pero en la actualidad si es una corriente muy poderosa para hacer eféctivas las
expectativas de la sociedad sobre un buen gobierno y una !,esuon publlca de los programas
y politicas con calidad.

3% Morales Gémez, Marco Antonio. Op. cit. p.p. 165-169
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2.4.2 PLU‘RAL.I.S‘MO' bEMOCRATICO Y ORGANIZACIONES SOCIALES.

El, ! termmo plurahsmo nene dnferentes acepcnones pero el que aqui interesa es el
dcsarrollado en un ambiente democratico, ‘en el cual nacen organizaciones sociales, con
intereses especificos vinculados con necesidades colectivas. Organizaciones cuya finalidad
es llJamar Ja atencion del gobierno sobre los asuntos que enarbola para volverlos publicos e
ingresen en la agenda de gobierno, o bien en muchos casos estan bien organizadas.y tienen
la capacidad de autogestion de dichos asuntos, de hecho buscan soluciones alternativas ante
la ineficacia del gobierno para solucionar y darle seguimiento a ciertos problemas.

e v e e
Definicién
Norberto, Bobbio proporciona una nocion del término “el pluralismo es-un estado de cosas
donde. no existe un poder monalitico®,'*’ es decir, un ambito en el que existen y se
mamﬁcstan diversos centros' de poder, que ademas se encuentran perfectamente
organizados.y son funcionales al margen del poder centralizado.

El pluralismo democratico esta fundamentado en el pluralismo liberal democritico.
Segtin esta concepcion, un instrumento fundamental para el anilisis del pluralismo ‘en las
modernas sociedades puede ser ubicado en el concepto de grupo. Pertenecer a una de las
muchas asociaciones mas o menos formales, existentes en la sociedad no elimina. la
posibilidad de pertenecer a otras formaciones autonomas. En efecto, el pluralismo
desarrolla .una batalla en dos frentes: por un:lado contra la concentracion: del. poder del
Estado y, por el otro, contra una fragmentaciéon demasiado mdlvnduahsta de la soc:edad
civil. . :

El pluralismo hace referencia en primer lugar a un ambito de la vida social y politica y se
relaciona con la esfera empirico-descriptiva, permitiendo caracterizar el -tipo de
organizacion que los hombres-adoptan cuando se integran en sociedad y, por el otro con un
espacio descriptivo normativo, presentando el conjunto de principios sobre los que las
colectividades humanas han desarrollado sus pautas de convivencia civil. Entonces, es
posible decir que el pluralismo encarna un contraste de intereses, que al convertirse en una
practica puede transformarse en plurahsmo democratlco

Hoy es posible observar un modelo. de sociedad que se. mtegra por una gran cnntldad de
grupos, los que segin Norberto Bobbio "tienen la tarea de. limitar, contrastar.y controlar
aquel poder que histéricamente se ha identificado con el Estado".! 13 Si partimos dél -hecho
de que. el pluralismo constituye un factor orientado a establecer limites precisos a:los
excesos del poder, deberemos aceptar, en consecuencia, que el pluralismo constituye una de
las condiciones tanto para la consolidacién de la democracia en la medida en que garantiza
las condiciones necesarias para la .conservacion del con_;unto de hbertades en que; basa
dicho régimen. . . Cea : .

m

Bobbio, Norberto. Pluralismo democrético, en Léxico‘ de la politica, Op. cit, p.p. 536-538. ,‘

2 |bidem.
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En una democracia, el pluralismo no solo es la consecuencia de la garantia de unos
derechos o -libertades, sino también puede considerarse como la garantia de un
comportamiento social que reconoce la funcién que desempeiian las diversas instancias de
mediacion que existen entre el individuo y el Estado. En efecto, el pluralismo reconoce .la
existencia de diversos mecanismos para la solucidn pacifica de los conflictos, asi como la
mehmmable heterogeneldad en la conformacxon de las decisiones colectivas de caricter
politico.

Elementos y caracteristicas

Sin embargo el mas representativo de los autores sobre el pluralismo democritico es Robert
A. Dahl que en:su ‘obra"Los:dilemas del pluralismo democratico"'™ analiza las
caracteristicas de las democracias actuales y del pluralismo democratico como un medio de
interaccion de las diversas organizaciones e instituciones que componen la sociedades
modernas.

CARACTERI STICAS -

A) En el pluralismo democritico los ciudadanos tienen el derecho a expresarse, sin el
peligro de severos castigos, sobre cuestiones politicas, definidas ampliamente,
incluyendo criticas a funcionarios, al gobierno, al régimen, al orden socioeconémico y
a la ideologia prevaleciente.

B) Los ciudadanos tienen derecho a buscar fuentes alternativas de informaciéon. Mas aun,
existen fuentes alternativas de informacion y estan protegidas por la ley.

C) Para alcanzar los ciudadanos sus diverso derechos, incluyendo aquellos enlistados
arriba, los ciudadanos también tienen derecho a formar asociaciones u organizaciones
relativamente |ndepend1entes incluyendo partidos politicos y grupos de interés

mdependxemes 134 1

ELEMENTOS:

La autonomia y control politico: Ser auténomo significa no estar bajo el control de otro. La
autonomia politica es el complemento del control: Dahl expone algunos ejemplos logicos
para definir el concepto "la decision de beta de actuar de alguna manera - llamémosla
accion X- es politicamente auténoma en relaciéon con otro actor aifa, en la medida en que
alfa no controla que beta haga X. Dado que la autonomia politica en este sentido también
puede llamarse independencia.

Por control se entiende una relacion entre actores tal que las preferencias, deseos o
intenciones de uno o mas actores provoquen acciones de ajuste, o predisposiciones a actuar,
de parte de uno o mas actores. Es asi una relacion causal entre las organizaciones; las

'33 Daht Robert. A. Los dilemas del plurallsmo democré(lco. Alianza editorial. México. 1991,
n.p. 156-50. v Sy
134 1bidem. ) E o S PR
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acciones’ de un actor se mterpretan como ocasnonadas o causadas por ‘las preferencxas de
olros actores: i . 3t
Ame los dllemas que contrae- definir: exactamente la autonomla Dahl propone "la
autonomia relativa"'®*® de las organizaciones; una organizacién es relativamente auténoma
si emprende acciones que a)-son consideradas dafiinas por otra organizacion y b) ninguna
olra organizacion, incluyendo al gobierno del Estado, puede |mped1r o podria 1mped1r
excepto incurriendo en costos tan altos que excedieran las ganancias del actor al hacerlo.

RSO A

Organizaciones.

Rousseau las llamé sociedades parciales o particulares. Tocqueville las llamé asociaciones,
v las consideré como necesarias para un pueblo que deseaba gozar no sélo de la democracia
y la igualdad, sino también de la libertad y la civilizacion. La palabra gru‘pos
frecuentemente servira, y en algunos contextos es util usar un término de recxente
acufiacion y refererise a ellos como subsistemas (Bertalanffy). :

Las organizaciones, sociedades parciales, asociaciones, grupos y subsistemas no tienen fin;
y en diversos tiempos y lugares, multiples asociaciones han pretendido una medida de
independencia del Estado y otras asociaciones. Probablemente la mas antigua en pretender
una posicion de derecho como una asociacion parcialmente auténoma consista de un grupo
de personas que estan cercanamente afiliadas en virtud de sus vinculos de afinidad, como la
familia. e

Dahl agrupa a las organizaciones en tres tipos; gubernamental, politico y econémico. -

En cuanto al primero, cualquiera que sea lo que prescriba.la teoria constitucional, en todos
los paises democraticos las principales instituciones del gobierno (el jefe de gobierno, las
burocracias, el parlamento, lo judicial) son independientes entre si. Aun-cuando la
legislatura y ¢l jefe del ejecutivo son probablemente mas independientes entre si,:en’ paises
donde la doctrina de separacion de poderes esta consagrada explicitamente en la teoria'y la
practica consmucnona]es existe cierta independencia entre las prlncxpales msmucnones del
gobierno nacional. ' e

Si bien la autonomia de los Estados, provincias, regiones o municipios es:sin duda-mayor
en paises con constituciones federales, en todos los paises democraticos:los:gobiernos
locales son, en la practica, sino en la teoria consutucxonal ‘mas blen armas burocrancas del
gobierno nacional. :

En una interaccidon con organismos gubernamentales existe una: variedad de asociaciones
politicas, particularmente partidos- politicos'y gruposfdé‘interés. También la medida de la
independencia permitida a los partidos y grupos de mtercs es una.caracteristica de los
regimenes democriticos modernos

'3 [bidem.
'* |bidem.
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Las organizaciones econdmicas, principalmente las empresas mercantiles y los sindicatos,
también estan profundamente implicadas en el problema de la autonomia y el control. Su
autonomia, es al mismo tiempo, un hecho, un valor y una fuente de dafio. En todos los
paises democraticos, las empresas mercantiles. toman decisiones importantes que
usualmente no estan plenamente controladas por los funcionarios gubernamentales; incluso
las empresas propiedad del Estado usualmente gozan de una medida significativa de
. autonomia en relacion con el parlamento, el gabinete y las burocracias centrales.

De los mas de ciento cincuenta paises en el mundo actual, existen instituciones poliarquicas
en unos treinta. En estos paises, algunas importantes organizaciones gubernamentales,
politicas y economicas son relativamente autonomas entre si. En este sentido, entonces,
todos los paises democraticos también son pluralistas. : .

2.5 MECANISMOS INSTITUCIONALES DE PARTICIPACION CIUDADANA

Se explicara aqui brevemente en qué consiste cada uno de estos mecanismos, debido a la
importancia que tienen en la toma de decisiones, y en el proceso de legitimacion del
gobierno. Pero sobre todo en la conduccion de acciones hechas politicas publicas. Debemos
partir del hecho de que los mecanismos de participacion ciudadana . fungen como
recolectores de demandas sociales y de nccesidades en la elaboracion de leyes que atafien
directamente la vida cotidiana del ciudadano, incidiendo directamente sobre el nivel de
gobernabilidad, es decir entre la linea de tensidn existente en la relacion entre el gobierno y
la sociedad.

2.5.1 EL REFERENDUM Y EL PLEBISCITO, LA INICIATIVA POPULAR Y LA
CONVOCATORIA

EL REFERENDUM Y EL PLEBISCITO

El plebiscito consiste en la consulta directa a los votantes sobre algun asunto de
excepcional importancia en la vida colectiva por ejemplo: la decisién de independencia,
determinacion del destino nacional, anexién o cesion de territorios, sucesion, unién real con
otro Estado o cualquier otra cuestion trascendental que-.por compromexer el destmo
nacional, requiera expreso consentimiento de los ciudadanos.

El plebiscito es la consulta al pueblo referida exclusnvameme a problemas de mdole
politica, mientras que el referéndum comprende materias juridicas = solamente.
Exteriormente son iguales, pero difieren por su-objeto, ya que en el primer caso la decision
popular recae sobre diversas cuestiones de. interés g,eneral y-en el otro sobre asuntos
juridicos exclusivamente.

El plebiscito dentro de un régimen democrético, debe seér un instrumento de expresion de la
voluntad popular sobre problemas politicos ‘de excepcional importancia en' la-vida de la
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comunidad. - Utlllzando en esta forma, el pleblscno relvmdlca'su
democrauca .

Como se anotd anteriormente el referéndum por su pane es la consulta popular’ referente a~
una’ constitucion, una ley, una reforma constitucional o una reforma lega ‘en tod caso ‘es
una consulta sobre un asunto de naturaleza _|und|ca Lo T R

Soélo restaria mencionar la existencia de dos tipos de referéndum; “obligatorio”, si es
impuesto constitucionalmente como condicién de validez para determinadas normas
juridicas, de modo que ellas carecen de eficacia juridica si antes no han sido sometidas a la..
aprobaciéon popular, y "facultativa", si la atribuciéon de instrumentarlo. depende de la
voluntad discrecional del Presidente de la Republica o del Parlamento de modo que aquel
no es un requisito para la validez de las normas juridicas.’ :

Lz{ INICIATIVA POPULAR Y LA CONVOCATORIA

Para Néstor Vargas la iniciativa popular puede ser utilizada por los ciudadanos como
medida de presion sobre los cuerpos legislativos con el fin de adoptar cierto curso de accién
o como un medio que permite a los electores iniciar directamente el proceso de legislacion
y rechazar las leyes cuando estas sean consideradas como producto de-la influencia de
lideres e intereses especiales. :

La -iniciativa representa un mecanismo.de presion para los legisladores para que
representen verdaderamente la opmlon de la ciudadania.y no solamente la de los lideres o-
interés especiales. : .

La iniciativa popular estid planteada como  un mecanismo mediante la cual la ultima
decision reside. en el Congreso de la.Unidn; sometida a una regla de mayoria calificada,
donde los representantes o partidos politicos saben que asumen costos politicos mas
fuertes, pues existen numerosos cnudadanos que v1g|lan el proceso de cada una de sus
peticiones. - : :

La convgcatoria es:propuesta por Néstor. Vargas como una manera de enfatizar l]a forma
de gobierno - basada en- el- control . popular -permitiendo a los votantes .destituir a
funcionarios publicos corruptos e .incompetentes y a la vez crear structuras de.incentivo
para que los funcionarios ya .no dependan de mecanismos tales como el compadrazgo o el
|l1gpotismo, sino de esquemas - en los que se persigue la eficiencia de las politicas pl}blicas.

137 | exico de la politica. Op. cit. p.p., 385-387.

e Vargas Néstor.. Pamctpac n_ciudadana en el proceso de elaboracnén de polmcas publlcas, V
mencién honor!flca del premlo INAP Méxlco INAP, A9976PUB. s e .

138 ihidem
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Otra vertiente de la convocatoria' la concibe como un' mecanismo de auto insercion de los
ciudadanos en el campo de accién de las politicas en la - modalidad de programas
gubernamentales, principalmente las que atienden necesidades sociales donde el mismo
ciudadano puede ser = autogestor y operador del mismo’ programa. Permite a los
ciudadanos participar én la implementacion de politicas piblicas, interviniendo - también
en su verificacion. Sobre todo en politicas publicas de primer orden, de necesidades
primarias como la vivienda, la alimentacion, salud etcétera.

2.5.2 C]UDADANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA UNA
’ REFLE\(ION .

En la esfera de la investigacion administrativa actual, ha surgido una nueva tendencia hacia
lo que se ha llamado la ciudadanizacion y la democratizacion de la Administracién
Pablica, como un elemento esencial del Estado democratico y proveedor de bienes y
servicios, pero sobre todo, como una caracteristica mas de la nueva Administracion
Publica vista - ésta como una nueva institucion del Estado que se ajusta a los cambios del
proceso de globalizacion. Una nueva Administracion Pablica cuyo campo de accién esta
permeado por una sociedad mas informada e interesada’ por los asuntos publicos y por la
forma en como se administran los recursos tributarios, consientes de la responsablhdad que
tiene la Administracion Publica de rendir cuentas de los mismos.

Uno de los investig,adores que se han empefiado en ahondar en este tema es Ricardo
Uvalle Berrones, quien observa en esta nueva fase de la Administracion Publica un
proceso necesario para el saneamiento de la misma, la "Institucionalidad democratica”'?,
opinando que la vigilancia sobre el gobierno y los modos para democratizarlo son
testimonios de que la accion ciudadana responde a contextos abiertos y plurales los cuales
son oportunidad para instituir un gobierno con orientacion democratica que asegure ‘los
fundamentos procesos y metas de la gobernabilidad.

Ahora bien el ambito en que opera la democratizacion y por ende la ciudadanizacion es la
"vida publica" reconocnda como la piedra angular de la convivencia organizada. Y es en la
vida publica donde “'se desarrolla el corporativismo como una antesala a ‘esta
democratizacion, es un proceso amparado por el poder politico y se constituye en ventajas
sectoriales para los grupos de interés que tienen la oportunidad de incidir en el proceso de
toma de decnsnones y en la implementacion de las polmcas gubernamentales.

Lo publico significa para Uvalle "distancia razonable entre lo patrimonial y lo institucional.
Lo publico institucional considera que los ciudadanos organizados por identidad, valores e
intereses son la médula para incidir en la orientacién, el funcionamiento y la operacién del
gobierno".'*?

49 Sociedad ciudadanizacion y Estado democrético. Uvalle Berrones Ricardo, Coordinador,
México, INAP, 2001, p.p. 8-30.

41 Uvalle Berrones Ricardo “participacion ciudadana ygobernabllldad" en la gobernabilidad
democrdtica en México, México, INAP, p.p.163-182,

42 1bidem.
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La.democratizacién del. poder y de la Administracion. ptiblica: empieza por ‘reivindicar lo
privado y. lo piblico como ambitos que exigen complemento estimulo,: coordinacion y
politicas publicas. La democratizacién se impulsa con medios institucionales y se reconoce
como un movimiento emancipador de autonomias y ' esfuerzos comunitarios, locales y
municipales. La democratizacion favorece nuevas relaciones entre la sociedad y el Estado,
dado que los recursos, los beneficios y los programas son objetos de redistribucion. :

Un punto medular de la democratizacion es que del individuo- subdnto reconocldo por el
autoritarismo, se pasa los derechos y las responsabilidades del individuo - ciudadano, es
decir, del ciudadano de carne y hueso quien da vigencia ala "ciudadanizacion entendida
como la devolucion de los derechos que el Estado expropia a los ciudadanos por diversos
motivos de interés piiblico (las nacionalizaciones y el control de los- procesos electorales
entre otros) y que son devueltos al espacxo pubhco dela socxedad" 143

La interaccion y la corresponsabilidad entre 6rganos de Estado y grupos de la ciudadania es
testimonio de como los asuntos publicos no son exclusivos del ‘gobierno si-no en su
abordaje, tratamiento y solucion hay pruebas fehacientes de que:la opinién y la decision
ciudadana ocupan un lugar ﬁmdamemal en los proceso relactonados con la dxreccxon
publica y de lo publico. : : ST

A este respecto, "la direccion publica - nos dice Uvalle- es una categoria importante de la
vida democritica la cual alude al conjunto de. aptitudes que favorecen la participacion, la
representacion y la corresponsabilidad de los grupos ciudadanos en la atencién y solucion
de los asuntos que son de interés comun".

En consecuencia la informacion, las propuestas y los esfuerzos que se.ubican en la sociedad
tienen la oportunidad de aprovecharse a. través de la coordinacion; de- las :esferas
gubernamentales y no gubernamentales,  La direccion piblica se sustenta. en tres aspectos
vitales en el proceso de ciudadanizacién l) la convocatoria,- 2). la coordmacnon y 3) la
corresponsabilidad, ' . . -
1. La convocatoria es la forma en que se exhorta al piblico ciudadano a participar.en el
debate y la definicién de opciones que tienen como meta la gobernacién de lo pablico..

2. La coordinacion se refiere al modo en que el poder piblico.es capaz de.enlazar y.
estructurar los incentivos que permiten la accion organizada de los ciudadanos. Implica
destreza para aprovechar el caudal de energias que tienen disposicion para- aportar
.ideas, proyectos y acciones orientados al aprovechamlento mtehgente de.los recursos
escasos. [F

3. Por ultimo la corresponsablhdad denota que el Estado no reahza ni: pretende reahzar
todo. en la sociedad, sino que acepta que hay espacios.publicos que:pueden-y deben
estar en manos de los grupos ciudadanos y demas agrupaciones civiles. La
corresponsabilidad es el mejor ejemplo de como lo publico,. lo priVado y-lo estatal se

V3 Sociedad ciudadanizacion y Estado democrét/co. Op. cnt.lp p. 8 30.
%4 Ibidem.
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pueden armonizar en cuanto un sistema de gestion que favjor'qce;-,los tramos.de . la
responsabilidad compartida. En ningiin momento el Estado :abdica sus tareas publicas;

no_que los ciudadanos tengan camino libre para realizar lo que: desean:-Por: el contrario

la corresponsabilidad se desenvuelve con base en normas regulatonas que autonzan 105

que correspondc a cada agente social.'**

l’ara conclu:r esta reflexion citaremos a otro investigador Javier Alanis Boyzo que como’

Uvalle piensa que la implicacion de los ciudadanos en la Administracion publica es una
necesidad de las administraciones modernas, sobre todo en el caso mexicano, Alanis Boyzo
finca especial importancia al papel del control y la evaluacion ciudadana y ubica a la
ciudadania ya no como cliente sino como contribuyente y financiador de la misma.

En un futuro cercano la participacion ciudadana se vislumbra como un mecanismo para-

mejorar y eficientar la funcion del gobierno y democratizar las decisiones publicas, donde
se concretice una corresponsabilidad entre gobernantes y gobernados.

De acuerdo con esta idea, el elemento social debe representar un papel relevante desde la

formulacion (diagnéstico) hasta la fase de evaluacion de la misma, concepcion que implica
convivir en un sistema de toma de decisiones gubernamentales y administrativas mas
democraticas, donde la sociedad sea mas participativa en la solucion de los asuntos que le
interesan. Es decir que la atencion y solucion de los problemas cotidianos de la
Administracion Publica, no deberian ser resueltos mediante grandes politicas nacionales,
sino en los ambitos mas cercanos al ciudadano y mediante el uso adecuado del analisis de
politicas.

Hoy en dia se observa la inclinacion estatal de gobernar por politicas publicas como lo
hemos anotado anteriormente en el sentido de reivindicar lo publico del gobierno y la
administracion. Lo que implica "estimular una administracion publica postburocratica y
postgubernamental donde las instituciones formales del gobierno se encarguen de ciertos

asuntos del gobierno pero en otras, colaboren conjuntamente con organizaciones de la-

sociedad civil".""® En esta perspectiva la participacion ciudadana extiende su participacién
mas alla del disefio de politicas, hacia la parte instrumental de estas, es decir, a la solucién
directa de los problemas y necesidades publicas. Donde la funcién principal, dentro del
proceso de deliberacion donde pamcnpa la cmdadama estriba en dotar de una racionalidad
argumentativa y financiera a la accién gubernamental.’ .

Por 1ultimo quicro mencionar la existencia de otro elemento que me parece indispensable en
¢l proceso de ciudadanizacion de la Administraciéon Plblica, la rendicion de cuentas, una
practica administrativa que hoy en dia muchos de los paises ejercen bajo el auspicio de una
nueva Administracion Puablica, donde los - funcionarios: ‘que administran -programas
gubernamentales deben rendir cuenta de sus actlwdades ala ctudadama Este asunto se ha

5 Ibidem.

'8 Alanis Boyzo, Javier. "Evaluacién CIudadana enun gablemo abierto” en “Sociedad
Ciudadanizacién y Estado Democratico. Op. cut. p p. 85-116.

"7 Ibidem.
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vuelto inherente a todo proceso de gobierno. Esto, ademas de ser algo intrinseco dentro de
la propia administracion publica se traduce en la prioridad de que los funcionarios publicos,
los legisladores y los ciudadanos demandan y necesitan saber, no solo si los fondos
publicos se administran correctamente y de conformidad con las leyes y reglamentos
aplicables, sino también si estan cumplicndo con los fines para los que fueron autorizados y
financiados, y si cstos fines se estan alcanzado con economia y eficiencia. Todo lo anterior
s la esencia de la ciudadanizacion. .
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" CAPITULO 3. ANTECEDENTES, CONTEXTO Y PLANTEAMIENTO. . DEL
“ PROBLEMA S T i o e ;

31 ANTECEDENTES
3.1.1 POLITICA SOCIAL

L.a politica social se entiende como aquella parte de la politica general que tiene como meta
especitica promover el bienestar econoémico - social de la poblacién. Incluye el conjunto de
intervenciones publicas dirigidas a asegurar a los ciudadanos un ecstandar minimo de
salario, alimentacion, salud, vivienda e instruccién como derecho social y no como caridad.
Este caracter de instrumento destinado a impulsado el bienestar sefiala a la politica social
como la expresion de la solidaridad institucionalizada y ha llevado a identificarla con las
acciones, estructura y procesos del Estado de bienestar.

La politica social también puede concebirse como “"un conjunto de arreglos, modelos y
mecanismos sociales orientados a la distribucion de los recursos, de acuerdo con algin
criterio de necesidad”.'** Esta perspectiva define a la politica social como teoria y practica
de distribucion y redistribucion de los recursos sociales basicos de la poblacion.

La politica social es al mismo tiempo una rama de la Administracion. Publica, .y una
disciplina que ordena el conocimiento relacionado con distintos ambitos del bienestar
social. ) Lo e

Se pueden identificar cuatro concepciones de “politica social" que aplican en las medidas
de bienestar. . 8 :

1. La asistencial, que ve las intervenciones como expresiones de una vision caritativa,
altruista, de beneficencia. Para esta concepcion, la politica social es el conjunto de
ayudas sociales que los gobiernos nacionales y locales, y la accion privada o de la
iglesia, emprenden por consideraciones ético - politicas, o por fines humanitarios o de
justicia social a favor de los pobres los necesitados o los enfermos, sin considerar que
los destinatarios tienen un derecho propio y especifico. )

Una segunda concepcion entiende a la politica social como un conjunto de objetivos e
instrumento de ayuda a los pobres y débiles con fines de control social, para regular las
relaciones sociales y las condiciones de vida de la poblacion, social. En esta vision se
considera al Estado como garante del bienestar colectivo.

La tercera concepcion, ligada al marxismo, define a la politica social como forma de la
reproduccion social ampliada de la fuerza de trabajo, es decir, como un conjunto de
intervenciones dirigidas a los trabajadores y sus familias auspiciadas por el Estado, para
garantizar que ¢l sistema economico pueda disponer de fuerza productiva adecuada, a
pesar del azar y los ciclos ccondmicos negativos. Considera que las medidas de apoyo
social a las clases mas débiles ¢ indefensas tienen el objeto de garantizar que siempre

[N

w)

"8 Ruiz Velazquez, Norma. La politica social en México. México, INAP, 1999, p.p. 24-49,
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haya disponible una fuerza de trabajo suficiente para mantener un sistema productlvo
competitivo.

4. Una cuarta vision de la politica social la concibe como la realizacién de los derechos
sociales de ciudadania, en cuanto distintos de los civiles (libertad, individual 'y
colectiva) y politicos (electorales y de representacién democratica). Tendencias actuales
a esta concepcidn consideran a los destinatarios como entes activos y no pasivos de las
intervenciones; ponen el acento en diferentes derechos, y consideran a las politicas
sociales como expresion y actividad de diversas fuerzas de la sociedad y del papel
coordinador y legitimador del Estado. '*?

Las cuatro concepciones expuestas se refieren a doctrinas, ideologias y practicas estatales
de periodos historicos determinados, en las que se identifican componentes de la politica
social. En Ia actualidad, la presencia de estas concepciones en la aplicacion de medidas de
politica social muestran combinaciones segin el ambito de intervencion de la
Administracion Publica y el Estado.

Debemos hacer también énfasis en la accion de la politica social como responsable de las
intervenciones colectivas para promover el bicnestar individual. Estas intervenciones
fueron agrupadas por Richard Timuss en tres categorias: ocupacional, provision de
servicios sociales y fiscal, con base en una divisién organizativa de método que se convirtié
en clasica y que se aplica hasta ahora:'

» Ocupacional. Abarca el pago directo de beneficios en efectivo, cuya funcién esencial
de transferencia de pagos s la conservacion del ingreso en distintas faces de desempleo
del ciclo de vida (maternidad, educacion y capacitacion, vejez, viudez ) situaciones de
incapacidad de empleo (enfermedad, heridas, invalidez) y desempleo entre la fuerza de
trabajo activa. También se incluyen las asignaciones a las familias y subsidios para
bienes y servicios especificos (cupones). Estos pagos pueden ser ﬂnancnados por
impuestos etiquetados o por lmpuestos generales.

»~ Provision directa de servicios en especic. Este rubro se.debe analizar en estrecha
relaciéon con la intervencion gubernamental en los mercados privados, como’elide la
construccion de viviendas (que seria el caso que nos interesa en esta investigacion) y el
de alimentos. Predominan cuatro servicios: a) educacién, b) medlcma y atencion
médica, c) cuidado social y servicio de asesores, y d) vivienda. : .

» Fiscal. Se reficre a la extensidn indirecta de beneficios a través de deduccxones de
impuestos.

En la aplicacion de las politicas sociales se definen lineas tedricas y operativas de conducta
con base en principios de valor y organizativos que pueden operar como marco normativo
general o como criterios especificos segiin el sector de intervencion. La tipologia mas
frecuente de modelos de politica social, elaborada a partir de criterios normativos, distingue
cuatro modelos de politica sociales con base en la fuerza y el grado de regulacién

'%9 Grdon Sara R. Politica Social en Léxico de /a politica, Op. cit. p.p. 582-586.
%0 |bidem.
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establec:da zel: modelo resxdual el adqunsmvo el mstltucnonal rednstrlbuuvo-
total dc Welfme RITE S R :

Modelo resndual En este modelo la polmca socxal es entendxda como una mtervencxon que
auxilia a los-individuos y las familias sélo cuando los esfuerzos de estos han fracasado o
sufren severas carencias. El Estado interviene s6lo en casos muy graves y de un modo local
y selectivo, esto es, con prueba de medios orientada a excluir de los beneficios a quienes
ticnen recursos propios para acceder a bienes y servicios. El sustento de este modelo.parte
del hecho de que el mercado y las redes sociales primarias y- secundanas deben
autorganizarse para actuar con autonomia.'*?
Modeclo adquisitivo. Este modelo parte del principio de que las necesidades socxales deben
de ser satisfechas sobre la base del mérito. Implica un fuerte contenido normativo:
desarrollar ciertas actividades, comportarse o haberse comportado de cierto modo para
tener derecho de acceso a prestaciones y servicios de Welfare. Las instituciones sociales de
bienestar se deben disefiar como apoyo a las instituciones del sistema econdmico, fijando
en el nivel de vida y de seguridad del individuo la expresién de sus contribuciones actuales
o pasadas a la riqueza colectiva.
Modelo institucional redistributivo. Este modelo considera al bienestar social como un
valor de gran importancia que debe ser garantizado por instituciones universales de la
comunidad politica, cuya tarea es ofrecer prestaciones y servicios sobre la base- del
principio de necesidad de los ciudadanos, ain cuando estén al margen del mercado; sin
eliminar a esté y a otras entidades que también asignan recursos de bienestar. Este modelo
hace hincapié en el principio de igualdad de oportunidades como derecho base del
ciudadano, no solo en virtud de objetivos de justicia social, sino también como requisito
para ofrecer el buen funcionamiento de la sociedad, ya sea para evitar fendmenos de
desviacion o dcsintcgracio’n social, o gravez problemas econdmicos. La polmca social
opera con criterios universales de asignacion de beneficios.'>*
Modelo total de "Welfare". Este modelo se caracteriza por pretender eliminar por lo
menos en el sector especifico de la intervencion, otros criterios de asignacion que no sea la
pura necesidad de los ciudadanos, sobre la base de la programacion publica o social.de las
intervenciones frente a una demanda reconocida como legitima. Implica eliminar o reducir
al mercadoﬁen su mas minima expresion. El ejemplo mas resaltante es el de los paxses
socialistas.' T

Si consideramos solo el sector de intervencion (salud, vivienda, a]imentacién;etcétefa)
estos modelos constituyen alternativas distintas. Sin embargo, cuando se trata- de

intervenciones diferentes entre sectores amplios y complejos estos cuatro modelos pueden .

ser compatibles bajo una nueva estrategia de politica social.

Como conclusion se puede decir que la tendencxa y cuestlon actual de la politica.social glra
alrededor de que ¢l ciudadano no sélo debe disfrutar de los: derechos que le corresponden

‘! |bidem. : Co i e
52 |bidem. o e . L it
'S3 bidem.
5% Ibidem.
'S Ibidem.
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-como -miembro de una sociedad, sino también hacerse cargo de sus responsabilidades
individuales, familiares y sociales. En el ambito de la politica social esto ha favorecido al
disefio de programas de asignacion de viviendas de interés social, que estan sujetos a una
serie -de :requisitos normativos demostrativos' de la necesidad real de la asignacion del
servicio. Se plantea actualmente que el derecho a la ayuda publica se debe condicionar a la
obtencidn de determinados logros por parte de los beneficiarios, como la acumulacion de
capital menor de apoyo al subsidio de obtencion de inmuebles, como es el caso que vamos
a tratar posteriormente, trabajar para la manutencion del nicleo familiar etcétera. Todo lo
anterior, con la finalidad de fortalecer la responsabilidad ciudadana segin el criterio de
estimular la reciprocidad social o como lo conocemos aqui en México la solidaridad, ambos
criterios emanan del modelo normativo de caracter adquisitivo. :

3.1.2 POLITICA DE VIVIENDA EN MEXICO

La vivienda la podemos concebir como un elemento fundamental para’ lograr una vxda
digna y un bienestar productivo, puesto que alberga a la famlha entendlendo aésta como la
unldad baslca de toda sociedad. e o

La polmca de desarrollo social establecida en el Plan Nacional” de Des1rrollo 1995-2000,
tuvo como objetivos, propiciar la igualdad de oportunidades y de condiciones ‘que
aseguraran a la poblacion el disfrute de los ‘derechos individuales consagrados en la
Constitucion; elevar los niveles de bienestar y la calidad de vida de los mexicanos y de
manera prioritaria, superar la pobreza y la exclusion social, con el objetivo de lograr.un
desarrollo social sustentado en la igualdad de oportunidades.

El Plan seiialaba que la accion publica deberia complementarse con el esfuerzo de’ la
sociedad. Subraya el papel rector del gobierno en la atencion de las necesidades basmas de
los grupos sociales, entre las que destacan la alimentacién, la salud, la edicacién -y la
vivienda, asi como la importancia de concentrar los esfuerzos de la sociedad y del propio
gobierno en atender estas demandas. Vincula la polmca de vivienda con las politicas de -
desarrollo regional, urbano y de poblacion, buscando asi el mejoramlento de la calidad ‘de
vida de los habitantes del pais a través del crecimiento econdmico, la planeacién para ¢l
desarrollo ordenado, y la distribucion armonica de los asentamientos humanos en el
territorio nacional.

Al mismo tiempo dentro del PND 1995-2000- fueron canalizadaslas' actividades'de la
Administracién Pablica Federal, y se determinaron programas sectoriales ‘entre:los’ que:se
incluyen en el Programa de Vivienda. En este programa los objetivos, estrategias y lineas
basicas de accion establecidas por el PND .se expresan®a-través:de’los:programas,
. proyectos, metas, acciones y compromisos. R e o

La politica de vivienda se realiza aplicando las sngmentes lmeas ;,enerales de accion:
» Ampliacion de la posibilidad de acceso a Ia v1v:enda a la poblacmn rural y urbana
de menores ingresos. :
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.« Coordinacién de las acciones de las dependencias de la admmlstracxon publlca
federal, estatal y municipal con los sectores social y privado’ vmculados con la
produccion habitacional.

» Adecuacion de los mecanismos de financiamiento a la vivienda de acuerdo alos
ingresos de la poblacidon demandante.

» Constitucion de reservas territoriales de suelo apto para vxvxenda y propiciar con
ello el crecimiento ordenado de las ciudades.

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

» Apoyo a la autoconstruccion y mejoramiento de la vivienda a través de la
participacion organizada de la comunidad.

« Fomento al mejoramiento tecnoldgico para la produccion de materiales de
construccion y en los procesos de edificacion de vivienda de interés social y
popular.

L.a adecuacion de los mecanismos de financiamiento es una de las lineas de accion que
caracterizan al programa que estamos estudiando, y al respecto debemos comentar que el
acceso al financiamiento para vivienda ha sido dominado por procesos administrativos
propios a los programas de intervencidn gubernamental que responden a mecanismos de
mercado. Cabe anotar que aunque se cubre ampliamente el espectro de ingresos, el impacto
de las instituciones en el nivel de la oferta y la demanda es muy concentrado: INFONAVIT
presenta un 67% del mercado, FOVI con el 20% y FOVISSSTE CON EL 6% sin incluir la
participacién del FONHAPO y de las acciones de la SEDESOL mediante el Programa de
Ahorro y Subsidio a la Vivienda Progresiva VivAh dirigida a la poblacion de mas bajos
ingresos.

Las altas tasas de interés y el descenso en los salarios reales han determinado en los
altimos 7 afos la politica de vivienda, derivando un clima de inestabilidad economica.en
1995; dentro de un contexto dominado por la acumulacion excesiva de la cartera vencida en
cl sistema financiero en general, aunado al rezago acumulado de la capacidad de compra de
los salarios durante el periodo de ajuste de los tltimos veinte afios.

En los afios noventa, cambia de manera relevante la direccion de la politica del vivienda
para segmentos de la poblacion con bajos ingresos, de la intervencion directa en- la
produccion y financiamiento, acompafiadas de aplicacion de recursos; como los subsidios a
las tasas de interés o al precio de mercado de la vivienda, hacla una modalidad institucional
donde los organismos publicos nacionales de v1v1enda se transforman “en. entldades
estrictamente financieras.

La aplicacion creciente del esquema de subsidios” directos,  tiene- implicito un
reconocimiento de grupos nuUmerosos de la poblacxo mexicana ue no uenen posibilidades

157 SEDESOL estadistica de vivienda 1993 |recc16n Ge”eral de Polftlca y Fomemo ala

vivienda CD- ROM. México. 1998,
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de’ adquirir una vivienda” mediante crédito hlpotccano ya sea de intermediarios pnvados’
(banca comercial y de SOFOLES) o dé organismos publicos nacionales. '*#

Cstas acciones responden a la demanda en cuanto al nimero de viviendas que demandaran’
los pobres de las zonas urbanas, los cuales se dividen en dos grupos: los grupos extremos
que representan el 36% cn total de la poblacidon. La estimacion de pobres moderados se
estima con un nivel promedio del 30% del total de la poblacion.

Por lo tanto, la politica de desarroflo social encaminada a la vivienda debe concentrarse a la
adquisicion de una vivienda digna y decorosa con espacios y servicios adecuados y de
calidad en su construccion y enmarcarse dentro del marco del federalismo que promueva un
desarrollo integral, equilibrado y justo en las diversas regiones del pais, respetando siempre
la autonomia de los estados y municipios, determinando los factores que otorgan los tres
ordenes de gobicmo con la participacion de los sectores privado y social contribuyendo a
clevar los niveles de bienestar de la pobhcxon a través de proporcionar viviendas de buena
calidad, sobre todo a la poblacion de menores ingresos.

3.2 CONTEXTO Y PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
3.2.1 REZAGO HABITACIONAL EN MEXICO

La poblacic’m que se encuentra en pobreza cxtrema, requiere la construccién de Viviendzi
minima de desarrollo progresivo, ya que por falta de recursos no’ pueden cubnr los pagos -
requeridos en los programas de vivienda de interés. social. Sera  necésario” _también
establecer programas de autoconstruccion con el apoyo credmmo y asesoria técnica’ del
bobxerno S R RO .

En materia de vivienda, México enfrentaba uno de sus mayores desaﬁos en 1995 el rezago
“habitacional alcanzé los 4.6 millones de vivienda; de las cuales 1.1 mlllones correspondlan
al rezago de v1v1enda nueva en tanto que 3.5 mlllones de vnvnendz{ requenan algun npo de
mejoramiento. '

esquemas de crédito que, incluso con tasas de mtercs subsxdlad'l excluy
pobreza extrema por considerarse no_sujeta de crédito.

E! reto es muy grande ya que el 73% en la i mcorporacmn de suelo al desarrollo urbano seha
realizado en forma irregular. Cada afio 100,000 famllms se asteman en ‘predios lrregulares

%8 Sociedades Financieras de Objeto leltado. e
5% SEDESOL estadistica de vivienda 1993 1997. op.” cit.
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—Estaflrrq,ulandad -genera’ msegundad Jundlca mercado mforma e tierra,” viviendas
. precarias’ e- insalubres, crecimiento desordenado-de” las: ciudades 'y~ excesivos costos de
urbanizacion, encarecnendo significativamente el costo- de la”infraestructura y de los
servicios basicos.

Durante los ultimos 5 afios, (1997-2003) la economia nacional ha presentado cambios
trascendentales, caracterizada por la inestabilidad economica y sus efectos desfavorables en
las decisiones financieras de largo plazo, tasas de interés elevadas, desequilibrios
presupuestales, descenso en la actividad publica y rasgos de insolvencia en el sistema
financiero fueron algunas de las caracteristicas de este periodo.

Tal situacion trajo como consecuencia para los organismos publicos de vivienda su
descapitalizacion y una escasa recuperacion crediticia lo que los ha empujado a modificar
sus reglas de financiamiento en busca de una mayor eficiencia operativa y eficacia en la
asignacion de los recursos publicos. Las actividades directas de construccion se desplazaron
hacia las financieras, para lograr una asignacion de recursos mas eficiente para las familias
de bajos ingresos. Asi en los noventas los organismos de vivienda como INFONAVIT,
FOVI, FOVISSSTE Y FONHAPO cambiaron su perfil operativo.

Derivado de lo anterior los cambios institucionales en los Gltimos 20 afios se asociaron a un
conjunto de medidas de ajuste tendientes a constituir un sistema nacional de financiamiento
a la vivienda, con el cual satisfaria la demanda de vivienda si el contexto economlco es
favorable y si se recuperara la situacion real de los salarios.

Una investigacion hecha recientemente arroja el siguiente diagnostico:
% Dentro de una poblacion de 91.5 millones en 1995; se estimaba que las dos terceras

partes son menores a los 30 afios y serd esta Ia demandame principal durante los
préximos 20 afios. ) .

> Durante el periodo de 1980-1990 el 57% ‘de lzis viviendas fueron construidas sin el
financiamiento institucional por poblacién no asalariada y de bajos ingresos.

Y

De acuerdo con cifras preliminares del XII Censo General de Poblacién y Vivienda,
durante la Oltima década el nimero de viviendas particulares crecié en 5.9 millones, a
una tasa media de crecimiento del 3.2 por ciento anual. De éstas, el 43.4 por ciento fue
financiada por los organismos nacionales, estatales’'y municipales de vivienda, la banca
comercial y de desarrollo, asi como por otras - entidades que otorgan créditos
hipotecarios como prestacnon a sus trabajadores; y el 56.6 por ciento, fue edificada con
recursos de los particulares.'®

Es precisamente que se consideraba al programa !'VivAh" como una politica publica viable
para atender gradualmente el problema de la vivienda en nuestro pais sobre todo cuando

19 |bidem. o
'S Ibidem. e g
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afecta a.la; poblacnon de, menores. mgrcsos es:
moderados) invocando™ a - st pamcnpac:on enl ¢
permitiendo llegar a estos sectores de manera precisa., "

-sectores- pobres ,(ektgem_os y:

3.2.2. PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA 1999 IVILTA 2000

La vwnenda represcnta una de las demandas socnales mas sentldas Su problemanca es sin
duda, un asunto complejo y de cardcter estructural, al cudl se le ha.asignado un papel
fundamental en la politica social y se han creado las bases para que continie siendo
atendido bajo la dircccion de la accion gubernamental.

A través del impulso al fortalecimiento de las instituciones de vivienda, se ha buscado
alcanzar Ja consolidacion de su transformacion estructural. Este proceso, esta orientado a
devolverles su caracter y funciones eminentemente financieras para lo que fueron creadas,
sin descuidar su sentido social. Para la consecucién de este proposito, los organismos
financicros de vivienda contintan el avance en la adecuacion de sus estructuras organicas a
su nueva funcion financiera y al mismo tiempo, realizando cambios administrativos,
operativos y juridicos, que les permitan crear las condiciones propicias para que la
poblacién de menores recursos tenga acceso a una vivienda y de ésta forma consolidar un
mercado integrado de vivienda.

Por su parte, en el marco del Programa de Financiamiento a la Vivienda del periodo 1995-
2000, los organismos financieros de vivienda dieron un fuerte impulso a la actividad de la
construccion habitacional, al otorgar mas de 3 millones de créditos. .

Cabe seiialar que 1997 constituye un punto de inflexidn, al . detenerse la.caida del
financiamiento para la adquisicic’m de vivienda, derivada de la crisis de:finales de.1994,
para iniciar su recuperacién; asimismo se destaca que la banca comercial . disminuy6: su
participacién de manera significativa, al pasar de un 8.2 por clento de.los: credxtos
otorgados en 1995, al 0.2 por ciento en 2000.

Determinar ¢l m'xmero de unidades que se rcquiercn como producto del . incremento
demografico y del deterioro natural del inventario existente; es una-herramienta’ requcrldn
para cuantificar ¢l problema habitacional y evaluar su. dlmensmn y magnitud.;

Las necesidades de vivienda calculadas . para. . 1999 mcluye 56,049: ;,acmones de-
mejoramiento para mantener el inventario y la construccion de 364, 291 unidades de,nuevas
viviendas para atender la nueva demanda, lo que en total suma: 720 340. umdades )

182 informe de labores SEDESOL. 2000, ‘México. SEDESOL. 2000.
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3.23 SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE LA VIVIENDA .E‘N,M'Exrco »

SlTUACION ACTUAL

EI censo nac:onal de poblac:on y vnvmnda 2000 reporta‘un parque»habltacxonal dc 17.8

pubhcos basicos.'®

Para- atender este rezago habitacional actual hay qu con
mejorar 3.5 millones de viviendas. y

Para abatir paulatinamente el rezago habnacnonal aqul expuesto se_ hacia necesario que. el -
gobierno y la sociedad en su conjunto tengan que’construir-alrededor'de 483, 000 vw:endas
nuevas y mejorar 959,000 como promedio anual en los ambitos rural y urbano.: =

PERSPECTIVAS RS

Con objeto de avanzar en la simplificacion de tramites, tiempos'y en la reduccwn de costos,
se continuara promoviendo la instalacion y fortalecimiento de oficinas tnicas municipales
de tramites para vivienda; la expedicion de la licencia tinica de construccion en 30 dias para
viviendas unifamiliares y de 60 dias para conjuntos habitacionales. ~Asimismo, se
promovera la instalacion de mesas ejecutivas de proyectos. S

Una de las problematicas mas importantes para la produccion de vivienda, es la de oferta de
tierra apta para este fin. En este sentido, con el proposito de gerierar una oferta real y
oportuna de suclo para destinarla al desarrollo de programas habitacionales de interés social
y popular, asi como con el objeto de contar.con la disponibilidad legal y suficiente de suelo
para satisfacer las necesidades de cada ciudad, se implementaron los programas de:

Financiamiento a la vivienda

Esta linea estratégica de accion tiene como objetivos la modernizacion de los instrumentos
financieros de vivienda, la creacion de fuentes alternativas de largo plazo y el desarrollo de
esquemas financieros que hagan accesible los créditos hipotecarios a la poblacién de
menores recursos. Para ello, s¢ cuenta con los siguientes instrumentos:

Bursatilizacién de la cartera hipotecaria

Este proceso se impulsa con el objetivo de ampliar y diversificar las fuentes de
financiamiento para la construccion de vivienda.

Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda Progresiva (VivAl)
Busca generar una oferta de vivienda de tipo progresivo, para atender a la poblacion urbana
con ingresos familiares de hasta 2.5 salarios minimos mensuales regionales. El Programa
funciona con un esquema que combina ahorro y subsidios directos y alienta la
corresponsabilidad entre el Gobierno Federal, los gobiernos locales y los beneficiarios.

83 Resultados generales del Programa General ‘de‘ Vivienda 2000, México. SEDESOL, 2000.
5% Programa Sectorial de vivienda 1995-2000. México. SEDESOL. 2001,
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Autoconstriccion -y mejoramiento de la vivienda rural y.urbana
Con base en el Programa Sectorial de Vivienda 1995-2000 y en el marco-de'la Allanza para
la Vivienda, se opera el apoyo al mejoramiento de la vivienda rural. Su objetivo es
fortalecer la atencion en materia de vivienda en las regiones y comunidades que mas lo*
necesitan mediante el olorgamlento de créditos a organismos sociales formalmente
constituidos, con plazos de recuperacion de los recursos de hasta tres afios.

l.a Subsccretaria promueve a su vez seis acciones de apoyo a la autoconstruccion de
vivienda: crédito a la Palabra; promocion tecnolégica para la vivienda; normalizacion.y
certificacion; red de tiendas de materiales de construccion -para - vivienda; asesoria .y
capacitacién y Sistema Nacional de Informacion de Precios.

I’romocmn tecnologica para la vivienda :
Apoya el desarrollo y la aplicacion de tecnologias alternatlvas para edlﬁcar vnvnenda con
calidad y al menor costo, contribuyendo a facilitar el acceso a una vivienda adecuada para
la poblacion de menores ingresos. i AR R S I

Normalizacion y certificacion o
Para asegurar la calidad de la vivienda msmucxonal se promueve el establecnmxento de un
Sistema Normativo Integral para la Vivienda que homogeneice las diversas disposiciones,
lineamientos y especificaciones que se aplican en el ambito de la produccion.habitacional.
Para atender esta necesidad se encuentran en instrumentacion Normas Oficiales Mexncanas
para la Vivienda conjuntamente con la participacion de todos los sectores.

3.2.4 EL CONSEJO CONSULTIVO CIUDADANO (SEDESOL)

E! Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social se cre6 como 6rgano consultivo de
la Secretaria de Desarrollo Social, de participacion ciudadana con caracter democrético'y
plural, tiene por objeto consensar, proponer y evaluar programas, estrategias, accmnes e
inversiones para el cumplimiento de la-politica nacional de desarrollo social. :

El Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social esta integrado por personalidades
de los diferentes ambitos de la sociedad mexicana y su-propésito es supervisar,-eviluar’y
hacer recomendaciones sobre las politicas pubhcas de desarrollo social, especnalmente“las
de combate a la pobreza.

La politica de la Secretaria de Desarrollo Social es g,e'nerar espacios de colaboracion'y de
dialogo, donde la participacion de la sociedad enriquezca la formulacnon segunmlento y
evaluacion de los programas para el desarrollo social. s
Dicha politica busca el consenso activo de todos los sectores que actan en la somedad
mexicana, como un factor esencial para lograr una politica-social de alto impacto y aplicada
en un horizonte de largo plazo. Ello implica alcanzar consensos acerca de la permanencia
de los programas que han comprobado su eficacia, al margen de la alternancia en los
sobiernos, es decir la construccion de una politica de Estado para el desarrollo social.
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3.2.4.1 OBJETIVOS, INTEGRANTES, MESAS DE TRABAJO

OBJETIVOS
Para cumplir con su objeto el Consego Consultlvo Cludadano de Desarrollo Social tendra
los ebjetivos y funciones siguientes: ;

INTEGRANTES

_esfuerzo nacional para combatir la pobreza.

El Consejo Consultivo Cludadano de Desarroll

Evaluar la politica social y realizar propuesta obre estrategxas programas, acciones e
inversiones, definiendo junto con la propia SEDESOL aquellas medidas que deberan
mantenerse a largo plazo sin |mponar cambx n - goblernos administraciones o
personas.

Emitir propuestas que coadyuven a garantizar_el’uso transparente de los recursos,
fortaleciendo con ello los mecanismos de rendicion de cuentas. Emitir opiniones y
formular propuestas sobre la aplicacién, onentacmn 'y evaluacion de Ia politica nac1onal )
de desarrollo social.

Contribuir a la movilizacién de todos los sectores de la sociedad en la lucha contra la”
desig,ualdad y la pobreza, asi como impulsar-la panicipacién ciudadana .y delas
organizaciones sociales en el seguimiento, operacxon y evaluacxon de la polmca
nacional de desarrollo social. :

Promover un didlogo continuo entre los sectores pubhco socnal y pnvado p” 'léi
busqueda de formulas que coadyuven a haccr dcl combate a la pob €za' un_ejercicio”
eficaz e integral.

Apoyar a la SEDESOL en la difusion de los objetxvos de Ia
desarrollo social ante las autoridades estatales y mumcupales para
de manera armonica las acciones de estos mveles de’gobierno_en

Informar a la opinion publica sobre aquellos aspectos q
relacion con la politica social.

Integ,rar las comisiones y grupos de trabajo que sean n
funciones.

ocial esta integrado’ por un; Presndenteh
! tiv

155 pagina Web de la Secretarfa e
desarrollo social. "sedesol.gob.mx =% ¢
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cl Jefe de la Unidad de Analisis Econdmico y Social, asi como por los consejeros que invite -
la Secretaria, por conducto de su Titular. El Presidente del Consejo Consultivo Ciudadano -
de Desarrollo Social serd suplido en sus ausencias por el Secretario Ejecutivo y éste por el
Sccrctano Técnico.

La Sccremria de Desarrollo Social invitara como consejeros a ciudadanos mexicanos de
reconocido prestigio en los ambitos académico, profesional, cientifico y cultural, a
representantes de las organizaciones civiles, gremiales y profesionales, estrechamente
vinculados con la problematica social del pais y comprometidos con el bienestar general de
la poblacion, el fomento al desarrollo de los pueblos indigenas y de las comunidades
marginadas, asi como con la proteccion y asistencia en favor de individuos grupos
vulnerables. Asimismo se invitard a represcntantes de las Camaras de Senadores y
Diputados del . Congreso de la Union.

La Secretaria de Desarrollo Social prestara al Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo
Social, la colaboracién que requiera para el cjercicio de sus funciones, podra recibir la
colaboracion de otras dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal, de
los gobicrnos estatales y municipales, dc organizaciones sociales, de instituciones
cientificas y académicas, de particulares, asi como de la sociedad en general.

MESAS DE TRABAJO.

Para poder atender los distintos campos de accion de las polmcas publicas del gobxerno el
Conscjo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social, organiza sus actividades’ en tres
mesas de trabajo atendiendo a igual numero dc cuestiones estratégicas para subsanar el
déficit de desarrollo social que vive el pais.

La primera es la equidad de género, la segunda es vivienda, donde se debate, investiga y
se formulan politicas encaminadas al rezago habitacional - tomando en cuenta ‘la’
participacién del sector social y privado, asi como del mismo ciudadano con 1a finalidad de
fomentar la corresponsabilidad gobierno ciudadano, y por ultimo, la mesa de desarrollo
urbano. Ya que la finalidad de esta investigacion es analizar una politica pubhca de:
vivienda ahondaremos cn las actividades que desempefia la mesa correspondiente,

3.2.4.2 MESA DE VIVIENDA

Dado que la vivienda constituye un elemento bésico del desarrollo “social, ‘el :Consejo .’
Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social decidio 1a creacion deuna Mesa de Trabajo que
se abocara al analisis de la politica habitacional y elaborara sen:su’ ‘caso,ipropuestas,
tendientes a mejorarla. . ;

La. finalidad principal de esta ‘mesa es amcular las accmnes relatlvas al sector habnacxonal
de las dependencias y entidades de la- Admmlstracnon Publica Federal en congruencia con
las de los gobicrnos estatales y municipales, asi como de los sectores social y pnvado a fn
de lograr mayores beneficios para poblacxon demandante de vivienda. . .
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“La dnscuston de Ios temas tratados se han centrado pnmordlalmente en'lograr onsenso en' :

sng,uxenles

e Aumentar los recursos destinados al ﬁnancnamlento d
~'Fomentar el ahorro para vivienda,
Continuar con la desgravacién de la vivienda de interés social; :
e Elaborar propuestas de modificaciones a la ley federal de vxvxenda;""
e Fortalecer el papel de la secretaria como entidad rectora del sector habitacional;
e Elaborar un diagnéstico a nivel municipal para analizar la oferta institucional de
vivienda, :
« Homologar los permisos y licencias necesarios para edificar v1v1enda enel ambito
nacional; :
= Fomentar la produccion de vivienda mas econémica; ;
e Disminuir los tiempos requeridos en la tramitacion de hcencnas y perm:sos
« Establecer mecanismos tendientes a formalizar la produccnon de vivienda actualmente
en la informalidad; y
« Fortalecer el ordenamiento metropolitano .!

3.2.4.3 ACTIVIDADES DEL CONSEJO

Desde su creacién, el Consejo Consultivo Ciudadano ha mantenido una actividad
permanente. La respuesta de los Consejeros a las distintas actividades indica su profundo
interés de participar en la definicion de los programas sustantivos que emprende la
Secretaria y un alto nivel de compromiso con la construccidn de una politica social eficaz y .
de largo plazo que incida en el bienestar de los mexicanos, especialmente de las famxllas‘
mas pobres. )

Tanto de las mesas de trabajo como de los talleres de induccidén han surgido ya una:serie de
propuestas que estan siendo consideradas en el disefio y operacion de los programas de -
politica social; entre las mas importantes se encuentran:

Establecer mecanismos que garanticen la transparencia y el seguimiento eficaz y
permanente de Jos programas, evitando duplicidades. En este marco, se propuso alentar la
participacion de las autoridades locales en la verificacién del padréon de programas tan
relevantes como los de leche, tortilla subsidiada y de crédito a agricultores en areas
marginadas.

185 |bidem.
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Rcforzar el enfoque productivo de los programas. asistenciales y de. dcsarrollo de, capltal
humzmo .

Fortalecer la coordinacion y colaboracién interinstitucional para potenciar el lmpacto de las
acciones y los recursos en las regiones con mayores indices de pobreza. Reforzar la-~
vocacion del Servicio Social hacia el desarrollo regional y comunitario.

Apoyar los procesos autogestivos de las comunidades, para que se apropien de’ los
programas y amplien su papel como sujetos activos del cambio social y por ultimo acelerar,
las acciones de capacitacion y apoyo a municipios para rci’orzar su capac:dad de gestlon
sobre los recursos destinados al desarrollo social.
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: CAPiTUlA.O“‘i.'f’EL PROGRAMA ‘DE AHORRO Y SUBSIDIO A LA VIVIENDA
" PROGRESIVA (VivAh) IMPLEMENTADO POR SEDESOL 1998-2001

‘4.1. MARCO INSTITUCIONAL

El marco institucional y normativo que rige el programa desarrolla la politica de vivienda
en México, comienza en el articulo IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece en su parrafo 5to. una garantia social a favor de la familia, con el
objeto de que la misma disfrute de una vivienda digna y decorosa como lo veremos mas
adelante. En este orden normativo la ley de vivienda, reglamentaria de la disposicion
“constitucional establece como uno de los instrumentos para alcanzar dicho objetivo,. la
programacion de las acciones publicas en matena de vivienda en el ambito del Slstema
Nacional de Vivienda. :

En correspondencia con lo anterior y dentro.del marco del Sistema Nacional de Planeacion
Democritica, la Ley de Planeacion establece la obligacién para las dependencias-de la
Administracion Puablica Federal, de elaborar los programas sectoriales asegurando la
congruencia de los mismos con el PND (Plan Nacional del Desarrollo). Bajo tales
disposiciones compete a la SEDESOL (Secretaria de Desarrollo Social) conforme al
articulo 32 de la Ley Organica de la Admmlstracnon Publica Federal elaborar el programa
de vivienda.'"’ .

4.2 DEFINICION DE LA POLITICA PUBLICA

4.2.1 OBJETIVOS GENERALES Y ESPECIFICOS

El Objetivo General del Programa es:
Garantizar a familias urbanas en pobreza extrema una v:vxenda de tipo progresnvo, con
servicios basicos de drenaje, agua y electricidad, mediante un-esquema. que. combina
ahorro, subsidios directos y alienta la corresponsablhdad entre el: Goblemo Federal ‘los
gobiernos estatales, mumcnpalcs y los proplos beneﬁcxanos S .

La poblacién objetivo de este Programa son Ias famxlxas urbanas que vn en en condlclones
de pobreza extrema. o

Los objetivos cspccxl‘cos son:
. Otorg,ar por umca ocasxon un, subsn

67 plan Nacional de Des’airrollo‘ _1995-200(')". México. Presidencia de fa Repablica.2000.
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»:“Alentar:la:partici
progresiva by
competencia.

- Contnbuxr ala generacxon de empleos y al crecimiento econémico, reglonal

4 2 2 DISPOSICIONES GENERALES

-L'xs mstltucnoncs p'lrtlclpnntes en este Programa son:

"Por.i parte- del Gobierno. Federal, .la Secretaria de Desarrollo Socnal .a través: de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda y sus Delegaciones estatales entidades
responsables de formular, conducir y evaluar la politica social para el combate efectlvo de
la pobreza, asi como la politica de desarrollo urbano y vivienda.

Por.parte de los Gobiernos Estatales, los Institutos Estatales.de Vivienda, .o su equxvalente
o bien, el organismo o dependencia que determinen para ello,. como la: dependencia
responsable en el ambito estatal de la politica de desarrollo urbano y v1v1enda

Los Gobiernos Mumcnpales como promotores en el amblto mumcnpal,
materia de desarrollo urbano y vivienda BN

A continuacién se describen los conceptos y clcmcmos empleados enla mplementacnon
de dicha politica:

‘la;politica.'en

Subsndno Monto fijo de recursos a51gnados por el Goblerno Federal alos b {
este Programa, no sujeto a recuperaclon en los termmos delxamculo [64.del: Decreto

1mentacxon (PRO RESA)"’ son’ sujetos ‘de’ acceder a un _,

Programa de Educacion, .Salud‘y
subsidio VivAh -
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Solicitantes Verificados.- Solicitantes calificados, de quienes ya se. verifico, mediante
visita - domiciliaria, Ja informacion proporcionada en - la  Cédula - de Informacién -
Socioecondmica (CIS) y que participaran en el sorteo de asignacion de los subsidios. -

Beneficiarios.- Solicitantes que aportan su ahorro prevno al Programa y obtienen un
Certificado de Subsidio.

Jefe De Familia.- Aquella persona que declard recibir un mg,reso por su trabaJo y del cual
dependen una 0 mas personas para su manutencion. Ll )

Dependientes Econémicos.- Personas que no reahzan nmguna actlvndad economlca 'y que
su manutencion la cubre otra persona,'®®-

Los principios en que se sustenta este Programa son:

1.- Selectividad:
El VivAh es un Programa dirigido a las familias en condiciones de pobreza extrema busca
atender las necesidades de vivienda de dichas familias, por lo que es'fundamental que las
acciones lleguen efectivamente a la poblacion objetivo. El prmcnpxo ‘de’ selecthdad es
primordial para asegurar el beneficio de las familias que mas lo necesnan Gl :

.- Transparencia:

Las familias beneficiarias del Programa VivAh son seleccionadas de manera transparente a
través de una convocatoria publicada en un diario de circulacion local para.que la poblacion
demandante de vivienda participe en el Programa, en la-cual se dan a conocer las.
condiciones y requisitos que deberan cumplir, para ser sujetos del SUbSlle e .

Los tramites de mscnpcnon los realiza directamente el Jefe de famllla a fn de proporcnonar
fa informacion mas completa de las condiciones socioecondémicas de :la familia; lo que
permite llenar una Cédula de Informacion Socioeconémica (CIS), que incluye indicadores
basicos del jefe del hogar, caracteristicas de la vivienda y equipamiento del hogar
identificando aquellas que se asocian con la pobreza de la familia.

La SUBSECRETARIA, a través de la Direccion General de Financiamiento para el
Desarrollo Urbano y la Vivienda, hasta en tanto no opere la instancia que para tales efectos
constituya la SEDESOL como responsable de establecer los criterios de identificacion,
seleccion e incorporacion de familias susceptibles de ser apoyadas por programas de
superacion a la pobreza, realiza la evaluacién socioecondmica de la informacién contenida
en la CIS, a fin de determinar aquellas familias que por sus condiciones socioecondmicas,
son susceptibles de beneficiarse con el Programa VivAh.

La Delegacion SEDESOL verifica, en el domicilio de cada familia, la informacién
proporcionada en la CIS.

En caso de que el nimero de solicitantes verificados, sea mayor a los subsidios disponibles
en cada localidad participante, se convoca a estos, por medio de un diario de circulacion

'S Reglas de operacion del programa.
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local, publicacion, listado, oficio y/o carta, a participar en un sorteo ante notario’ ‘publico,
con objeto de determinar a los beneﬁcmnos quc seran 1nclu1dos en el ~Programa,
entregandoles un Centificado del Subsidio.

{11.- Corresponsabilidad: . - :

La operaciéon del Programa VivAh, requiere de la pamclpaclon y compromiso de los tres
ordenes de gobierno y los propios beneficiarios, a través de la aportacion de recursos. Para
apoyar el acceso de las familias en pobreza extrema a la oferta de suelo legal, servicios.

urbanos y vivienda, se aportan recursos federales, como detonadores de proyectos en los
estados.

Los gobiernos locales, por su parte, aportan lotes con servicios basicos, o en su caso, el
terreno en breia y la inversion necesaria para cubrir los costos de la urbanizacion, asi como
la exencion o condonacion de impuestos, derechos y cobro de comisiones relativos al
desarrollo de los fraccionamientos del VivAh. Esta aportacion resulta indispensable para la
operacion del Programa y constituye un importante elemento de corresponsabilidad por
parte de los gobiernos locales.

La aportacion de un ahorro previo por los beneficiarios del Programa, permite a las familias
en pobreza extrema, acceder a una vivienda digna, que se constituye en su patnmomo
familiar mas importante.

1V.- Enfoque Integral:
El Programa VivAh es congruente con la politica de Desarrollo Urbano y Vlvxenda del
Gobierno Federal, ya que apoya el crecimicnto ordenado en predios juridicamente
regulares. Con ello, se combate el crecimiento de asentamientos humanos irregulares; de
origen ejidal o comunal, en zonas de alto riesgo, tales.como cauces de rios, cerros.o zonas
de reserva ecoldgica, lo cual propicia la inseguridad juridica de la tenencia de la tierra, -
mulupllca las viviendas prccanas ¢ insalubres, encarece el costo de la mfraestructura yﬂ
servicios urbanos y pone en ncsgo la vida de quienes las habitan.

4.2.3 REQUISITOS DE PARTICIPACION EN EL PROGRA.I\/IA.

Prog,r'\ma

11.- Demostrar ser-mexicano mayor de 18 afios medlame acta d
alglin documento oficial. :
111.- Presentar constancia o carta bajo protesta de decir. verdad de: mg,resos famxhares que
incluya el total de los miembros del hogar. Se considerara el- ingreso: neto,sin ‘incluir .-
deducciones de tipo personal (préstamos, adeudos diversos, pensnones ahmemlcxas etc.).
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1v. <:Serjefe de famlha con dependlentes econémicos, presentando las actas de nacnmlento
’ respectlvas N

B B B . ) .
V.- Contar con un ahorro previo de $7,000.00. En caso de no ser asi, presentar estado de
cuenta del Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL), alguna de las sociedades de ahorro y
préstamo u otra institucion financiera, de que se cuenta con un ahorro-de ‘al’' menos
$1,000.00, y firmar carta compromiso de que se continuara ahorrando hasta contar‘con el
monto establecido. El plazo limite para reunir el ahorro previo es de 15 dias hablles una’
vez realizado el sorteo de asignacion definitiva de subsidios.

VI.- Presentar constancia del domicilio actual (agua, luz o teléfono).

VII.- Presentar constancia o carta bajo protesta de decir verdad de que, tanto el solicitante
como los que habitaran la vivienda, no cuentan, ni han obtenido algin predio o vivienda en
propiedad en el estado, mediante este Programa, o por medlo del Fondo Nac:onal de
Desastres Naturales (FONDEN). . [ERRH I

VIIL- Firmar una carta compromiso de ocupacién de la vivienda por.un plazo minimo de 6
afios y, en su caso, del cumplimiento oportuno del pago del costo del lote con servxcnos a
favor del Estado y/o el Municipio. L S e

IX.- Aportar datos fidedignos y precisos para el llenado de la CIS: La mformacnon sera
verificada por la Delegacién SEDESOL, caso por caso, medmnte una vnsna domncnhana en
un plazo maximo de 40 dias habiles una vez llenada la CIS : .

sohcnante del subsidio y no se permitira que los- tramites: se reahcen ‘a trave ~det algun’

gestor, representante, organizacion social o partido politico, '8, o o i

4.2.4 CARACTERISTICAS DE LOS, PREDIOS

Los predios sobre los que se edificaran las vnvxendas del Programa deberan cumphr con ]as

sq,u:entes caracteristicas: e :

~ Ser propiedad del gobierno estatal, o del municipio que corresponda y estar hbre de
todo gravamen.

» Ofrecer condiciones que garanticen la plena dlspomblhdad de Ios Iotes conforme a las
Reglas de Operacion del Programa. No seran objeto de incorporacion a este Programa
los predios cuyos lotes hayan sido asignados o comprometidos a particulares.

»~ Estar ubicados en zonas aptas con uso de suelo habitacional, conla densidad adecuada,
de acuerdo a los Planes y Programas de Desarrollo Urbano aplicables y dictaminadas
por las autoridades locales competentes.

62 thidem.

TESIS COW
FALLA DE ORIGEN

83




_;,Ofreccr condlcnones adecuadas para’ la- edlﬁcacmn -de; vnvnendas Cen: lo relativo-a:

estabilidad y resistencia del suelo, : .
Contar con“acceso inmediato a las obras de cabecera en malena de drenaje, agua
_potable, electncxdadywahdades : ;

L.ls c'lrnctcrlstlc:ls de los- fr'lccuonamlcntos que se. des.lrrollar'meedmntc el

Progr'\ma, son las siguientes:
e

~

v

La supcrﬁcie minima de cada uno de los lotes sera de 90 metros cuadrados. En aquellas
entidades federativas en que, conforme a la legislacién local 'correspondiente dicha
dimension no se consndere adecuada, el tamafio del lote sera el minimo aceptado por la
legislacion local.'

Deberan contar con los servicios urbanos de drenaje, agua potable y electricidad. Las
banquetas, guarniciones y pavimentos podran construirse con posterioridad a la entrega
de las viviendas.

Al respecto, y de acuerdo a los costos y costumbres de cada lugar, debera considerarse
Ja posibilidad de sustituir algunas vialidades por andadores. En cuanto al manejo y
destino de los desechos solidos y de las aguas residuales, se podran utilizar soluciones
alternativas, aprobadas por la normatividad local en vigor.

Contaran con zonas verdes y con las dreas de reserva para el equipamiento urbano, que
sefialen las leyes y los reglamentos de la localidad.

Cumplir estrictamente con los ordenamientos de caracter ecologico vigentes en las
mismas localidades, procurando la conservacion adecuada de la flora y fauna del lugar,
respetando los arboles, especialmente aquéllos de gran talla y en particular lo relativo al
reciclaje de los desechos solidos y liquidos. ’

Los fraccionamientos que se desarrollen mediante este Programa, deberdn estar
aprobados por las autoridades locales competentes, e inscritos en el Registro Piblico de
la Propiedad, con anterioridad a la entrega de las viviendas.

Las caracteristicas de las viviendas quese edificarin son l'lS sngulcntcs.,

El valor unitario de la vivienda serd de hasta $ 30,000.00, sin incluir el costo del lote
con servicios.

La edificacion en metros cuadrados debera ser de acuerdo a los costos de cada local;dad
participante. En todos los casos debera considerar como area minima de construccion:
21m2, que incluya al menos: un cuarto habitacional de usos multiples; cuarto_para bafio
con W.C.; instalacion eléctrica, hidraulica y  sanitaria; puerta principal:y. ventanas..En
la medlda de lo posible, deberan privilegiarse soluciones. de v1v1enda' con 'dos
habitaciones.'”! S

Los sistemas constructivos tradicionales o no, que se aphquen para; edlﬁcar las
viviendas de este Programa, deberan garantizar su duracion y estabilidad. por.un minimo
de 30 afios, lo cual quedara estipulado en el contrato de obra rcspecnvo Asxmlsmo
debera preverse la colocacién futura del tinaco. o B T R

170
m

Ibidemn.
Ibidem.
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% Cuando se proponga la utilizacién de tecnologias no tradicionales, como 'son el’ lso de
paneles, losas prefabricadas u otro tipo de materiales, el sistema constructivo se tendra
que someter a autorizacion especial de la Subsecretaria, considerando su compatibilidad
con los sistemas tradicionales que posiblemente utilizaran los beneficiarios en las etapas
subsecuentes.

Los sistemas constructivos y los criterios de disefio estructural propuestos, deberan
cumplir con los reglamentos de construccion vigentes que aplican en la localidad, para
garantizar la seguridad estructural de las viviendas. Asimismo, contardn con las
autorizaciones correspondientes de acuerdo con la Legislacion vigente en {a entidad,
inscritas en el Registro Publico de la Propiedad local. Asimismo, el disefio de las
viviendas sera congruente con los usos y costumbres de cada localidad, a efecto de
garantizar su habitabilidad.

Y

4.3 IMPLEMENTACION

4.3.1 SISTEMA DE SELECCION DE BENEFICIARIOS

Con el proposito de canalizar adecuadamente los subsidios, permmr la partlctpacnon de los
solicitantes en igualdad de circunstancias y llevar a cabo una seleccidn transparente de los
beneficiarios, se realiza una evaluacién socioeconémica de los mismos, a fin- de identificar,
dentro del universo de solicitantes, a aquellas familias que- por sus® cond|c1ones
socioecondmicas, son sujetas de acceder al subsidio.

La evaluacidén socioecondmica de los solicitantes de un subsidio se realiza con base en ‘el
analisis socioeconomico de cada uno de ellos, a través de la Direccidn - General de
Financiamiento para el Desarrollo Urbano y la Vivienda de la Subsecretaria.' Dicho anilisis
se efectia con la informacién proporcionada por los solicitantes, contenida en la Cédula de
Informacién Socioeconoémica (CIS), en un plazo méximo de 7 dias hibiles, una vez
recibida la informacion, la CIS es llenada por personal de la Delegacion SEDESOL
correspondiente, obteniéndose datos sobre: caracteristicas del jefe del hogar, caracteristicas
de la vivienda y equipamiento del hogar. Los datos que se incluyen en la CIS son:

a) Estructura del hogar : ' ) o
» Identificacion del jefe o jefa del hogar ' : Co
e Numero de personas que habitan en el hogar
e Personas que habitaran en la nueva vivienda .
e Edad y sexo de cada una de las personas qua-habltan en el hogar
e Parentesco de cada individuo con el jefe o jefa del hogar

b) . Caracteristicas sociales de cada persona que | hablta fa vivienda
+ Alfabetismo.
e Sisabeleery escnblr un recado
. Escolarldad
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“Asistencia ala escuela-alguna vez en:su vnda ultlmo ;,rado y'mvel de estudxos‘-f
aprobado para cada mlembro del hogar = ¥

¢) Caracteristicas econémicas dc cnd'\ person'\ quc habita Ia VIVIend'\ N
e Sueldo o ingreso mensual :
‘e Condicidn de trabajo
«  Posicion en el trabajo

Para cada miembro con las siguientes caracteristicas: trabajador a destajo; obrero o
empleado no agropecuario; trabajador por cuenta propia; patron o empleador de un
negocio; trabajador en negocio familiar sin retribucion; trabajador sin retribucion (no
familiar); miembro de una cooperativa; trabajador a sueldo fijo o salario; otros

d) Caracteristicas de Ia Vivienda
s Condicién de propiedad del bien inmueble en donde actualmente habita’
e Principal material de los pisos, techos y paredes o muros externos
= Namero de cuartos en la vivienda
e Disponibilidad de servicios

¢). Equipamiento del hogar

e Propiedad de bienes y enseres domésticos :
Una vez que se cuenta con la informacién de cada hogar, la Direccion General de’
Financiamiento para el Desarrollo Urbano y la Vivienda, procede a la- evaluacion de- las ..
caracteristicas socioecondmicas. de los mismos. Dicha informacion se anallza uullz
sistema de puntaje, similar al utilizado por el PROGRESA. s

Con el objetivo de ldcnuf'car los hogares que pueden ser beneficiarios del Programa,
utiliza la informacion de la Encuesta Nacional de Hogares (ENIGH), ti
cobertura nacional, con un tamafio de muestra urbana de 12,775 hogares

La unidad de analisis considerada es el hogar y se cuenta con “cuatro’ grupos de V. riables:

caracteristicas del jefe del hogar, caracteristicas de la vivienda, equipamiento del hogar y
caracteristicas del hogar. Entre las variables dcsagregadas se busca xdennﬁcar aquellas ‘que
se asocian a la pobreza del hogar. .

Como variable de agrupamiento se toma unalinea de pobreza generada a: traves de la
variable ingreso per capita del hogar pam clasxﬁcar a los hogares en dos grupos pobres y
no pobres. :

El proceso de identificacion de los -vogares beneﬁcxanos del Programa parte de una
aproximacion mlcml ala condncxon de pobreza e los hogares a través del cilculo de la

72 Encuesta Nacional de lngresos y gastos de |os hogares. (ENIGH) INEGI. México, 2000, p.
526.
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linea de pobreza extrema. Esta linea se obtiene mediante la evaluacién del ingreso ‘mensual
per capita de los hogares en comparacion con el costo de una canasta basica alimentaria.

El ingreso mensual per cdpita que se utiliza corresponde al cociente del ingreso corriente
monetario total de los miembros del hogar mayores de 15 afios respecto al total de
miembros del hogar. El costo de la canasta basica corresponde a la Canasta Normativa
Alimentaria. Al costo de la canasta basica se le aplica un factor de expansion para tomar en
cuenta cierto minimo irreductible de gastos que se utilizan para la compra de productos no
alimentarios. La linea de pobreza extrema se ajusta actualizando el costo de la canasta
basica con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, en el rubro de alimentos, bebidas y
tabaco, publicado por el Banco de México.

Se utiliza el analisis discriminante de tipo predictivo. A través de esta herramienta
estadistica es posible predecir la pertenencia del hogar a cualquiera de las dos clases
(pobres y no pobres) en términos de algunas de las caracteristicas de los hogares. Por otra
parte, este analisis permite llegar a un nimero optimo de variables, en este caso, para
caracteristicas de los hogares, con lo que se logra mayor exactitud en la clasificacion.

La finalidad del analisis discriminante es encontrar una funciéon matematica que discrimine
a los individuos de una poblacién y los coloque en ciertos grupos o clases formados con
anterioridad.

Una vez obtenidas las ecuaciones, se pueden asignar a nuevos individuos dentro de alguno

de los grupos determinados previamente, aplicando a cada individuo nuevo.la formula

matematica. Partiendo de su resultado se le asngna al grupo cuyo centro se encuentra mas -
cerca. . } :

Utilizando los coeficientes de correlacion del analisis por discriminantes se asigna un
puntaje para cada variable, lo que proporciona la calificacion para cada uno de los hogares. -

Una vez obtenidas las calificaciones de cada hogar, se determina un punto’ de: corte
considerado como la linea de pobreza, a partir del cual un hogar es clasificado dentro de un
grupo u otro. Para cllo se estima un modelo de analisis discriminante en el que la variable
dependiente es la linea de pobreza y como variable independiente se considera la
calificacion asignada a cada hogar, la cual es en si una variable que resume la mformacxon
sobre todas las caractensucas de los hogares.

4.3.2 PARTICIPACION DE LOS INTEGRANTES DEL PROGRAMA

El gobierno Estqtnl debera cumphr con las s:gunentes condlcmnes para pamcnpar en el
Prog,rama

S Suscnblr con el Ejecutlvo Federa] ‘el Convemo de Desarrollo Socna] mcorporando un
,ﬁparmdo rel'mvo avsu parncnpacxon en el l’rograma asi -como el Anexo de Ejecuclon
rcspecnvo .
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tl.- Aportar como estado o conjuntamente con el municipio que corresponda, lotes:con
servicios basicos de drenaje, agua potable y electricidad o, en su caso, el terreno en brefia y
la inversion necesaria para cubrir los costos de la urbanizacion basica. En ambos’casos se*
debera entregar el terreno conformado para el desplante de las viviendas. ©o

[ R
Asimismo, s¢ podra incluir como excepcion, una opcion para el control de desechos
residuales aceptable, siempre y cuando sea congruente con la ‘legislacion. localy
debidamente justificada, previa autorizacion de la Subsecretaria. M sl

111.- Exentar, condonar o, en su caso, absorber impuestos, derechos y cobro de comisiones
relativas a! desarrollo de fraccionamientos, asi como a la construccion y adquisicion de
viviendas generadas mediante este Programa, que sean de competencia estatal, otorgando
las autorizaciones correspondientes, en el menor plazo posible.

1V.- En su caso, operar el Programa en . coordinacion con los GOBIERNOS"
MUNICIPALES y la Delegacion SEDESOL en el estado. :

l.os gobiernos municipales, deberan cumplir con Ios siguientes requnsnos para parm:lparA
en el Programa:

Lok

I.- Contar con Plancs y Programas de Desarrollo Urbano o, en su caso, actuahz’xrlos y
garantizar su vigencia, en termmos de la ]cg,lslacmn local. B i

Il.- Garantizar que los predios objeto del Programa - sean aptos para vivienda;:en:
congruencia con los usos del suelo prevnstos por los Planes y Programas de Desarrollo-
Urbano, con vigencia legal, lo cudl sera verificado por la SUBSECRETARIA.

.- Aportar como municipio o conjuntamente con el estado que corresponda lotes con:’
servicios basicos de drenaje, agua potable y electricidad o, en su caso, el terreno en brefia Y,
la inversion necesaria para cubrir los costos de la urbanizacion basica. En ambos casos- se'_
debera entregar el terreno conformado para el desplante de las v:vxcndas . ¥

1V.- Exentar, condonar o, en su caso, absorber impuestos, derechos y.’cobro de comisiones:
relativos al desarrollo de fraccionamientos, asi como a la construccion 'y adduisicién"de
viviendas gcneradas mediante este Programa, - que sean de. competencia’ mummpal
otorgando las autorizaciones correspondientes, en el menor plazo poslblc

V.- En su caso, operar el Pro%rama en coordinacion con el gobierno estatal -y"liarlsj"e,le@afcibri
SEDESOL correspondiente.’ R :
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ESQUEMA FlNANC[ERO : :
El costo de la vivienda sera de hasta $30,000.00 sin “incluir el costo del lote con servncnos
dado que éste sera aportado por los 1,oblernos locales Asl el esquema financiero del
Programa es el siguiente: g

Aportacion de los Beneficiarios - ($7,000.00)
(Ahorro Previo)

Subsidio IFederal ) i (523,000.00)
Aportacion del Gobierno Estatal y/o Lote con Servicios
Municipal

!l Gabierno Federal podra otorgar, en su caso, un subsidio adicional de hasta $1,000.00
para la conformacién del terreno para el desplante de las viviendas, siempre y cuando esté
plenamente justificado, por lo que, en su caso, el subsidio maximo por beneficiario sera de
hasta $24,000.00, cuya fuente de financiamiento provendra de los subsidios asignados
inicialmente al estado para vivienda progresiva.

L.a aportacion de los gobiernos locales, podra ser con recursos propios, o a través de un
financiamiento del Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos (BANOBRAS). En el
caso de que recurran al financiamiento de BANOBRAS y se tenga capacidad de
endeudamiento, se atenderan las condiciones establecidas por dicho banco.

En caso de que los predios que aporten los gobiernos locales, ya cuenten con los servicios
urbanos basicos mencionados. Los gobiernos locales que asi lo determinen, podran aportar
recursos adicionales a los $30,000.00 financiados por el Gobierno Federal y los
beneficiarios para la edificacion de las viviendas, a fin de mejorar la calidad de las mismas.

La aportacion de ahorro previo por parte de los solicitantes ($7,000.00), como excepcion
podra ser superior, siempre y cuando los gobiernos locales y la Delegacion SEDESOL
justifiquen por cscrito, fehacientemente ante la SUBSECRETARIA, las causas por las
cudles cs necesario una mayor aportacion de los beneficiarios. La SUBSECRETARIA
notificara por escrito si procede dicho ajuste en la aportacion

l.os recursos que otorgue el Gobierno Federal por concepto del subsidio, sélo deberan ser
destinados a lo que determina el objetivo del Programa, como excepcidn, podran ser
utilizados en los siguientes casos:

Situaciones de desastre (sismos, huracanes, ciclones, etcétera.).

Edificacion de viviendas progresivas en terrenos ‘con. servicios: urbanos - basicos,
juridicamente regulares y en propiedad -de los: posibles beneficiarios. Para ello, -los
solicitantes deberin cumplir con el perfil socioecondmico y el sistema de seleccién, Se
podra destinar como maximo hasta el 10% ‘de los recursos inicialmente asignados por
estado para viviendas progresivas
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En este caso cl subsidio del Gobierno I‘edcral sera de hasta $20 000. 00 En tanto’ que los
gobicrnos locales deberdn aportar - $3,000.00: 'La ‘edificacion - de “las’ viviendas podra
realizarse por contrato y/o autoconstruccion, de acuerdo a la capacndad de e]ecucxon de los
gobiernos locales.'™

La reccuperacion de los recursos se realizard bajo las siguientes condiciones: a) No se
cobrard tasa de interés; b) La afectacion mensual sera fija y no podra ser mayor al 15% de
2.5 salarios mininios regionales; y c) El plazo de recuperacion no podra ser mayor a 6 afios.

El Comité de Mejoramiento del Fraccionamiento, operara de acuerdo a lo siguiente: a) Sera
electo por todos los participantes a través de voto universal, directo y secreto; b) Su 6rgano
de decision sera la Asamblea del fraccionamiento; c) Entre sus funciones estaran las de
analizar y scleccionar las obras de mejoramiento para someterlas a consideracion de la

‘Asamblea, elaborar el programa de gestion, ejecutar las obras, acciones y proyectos; d) Los

gaobiernos locales recibirin las propuestas de acciones del Comité, las autorizaran y
supervisaran su operacion; e) El Comité de Mejoramiento debera informar trimestralmente
a los residentes, sobre el estado de cuenta de las recuperaciones, especificando claramente
las aportaciones individuales recibidas, asi como ¢l destino de los recursos.

Aquellas entidades federativas que cumplan con las presentes Reglas de Operacion y que
conforme a la demanda requieran de acciones de vivienda progresiva adicionales, podran
contar con ¢stas en funcién del procedimiento de distribucidn de subsidios estipulado en el
Capitulo VII de las Reglas de Operacidn, y de acuerdo al total de recursos autorizados a
este Programa.

4.3.4 OPERACION DEL PROGRAMA
La operacion del Programa se reahza a través de la pamcnpacxon coxuunm de: .

1) La-SEDESOL, por conducto de la Delegac:on SEDESOL en cada entldad federatxva y
de la Subsccrcmrn. d ; g : o

2) Los gobiernos de los estados por conducto de los Insmutos Estatales dc Vmenda su
equxvalcntc o bien el orgamsmo que se determme para cllo :

3) Los 5ob|ernos mumc:pales por conduclo de las mstanclas que desn_t,nen para ello

I.- Las funciones especificas de la SEDESOL, por conduclo de In Subsecrctnrm, son:
Presupuestar los recursos necesarios para la:operacién del Programa dentro del Ramo 20, e
intcg,rarlos en su Programa Operativo Anual, a fin de contar con los recursos para la
asignacion de¢ los subsidios- directos a la poblacxon beneficiaria, asi como- con: el
presupucsto de 5astos indirectos para la operacnon del Programa.

Dclcrmmar la distribucidn de los subsndlos en las enudades federatwas del pms

¢ pagina Web de internet SEDESOL. Gob.mx.
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Determinar, a través de la Direccion General de Financiamiento para el Desarrollo: Urbano
y-la. Vivienda, la evaluacion ﬁnal de los solicitantes de un subsidio e 1ntegrar el padr'
solicitantes calificados,

Enviar, de manera oficial a la Delegacion SEDESOL, por correo éléctrénico‘_y:en‘fofma
documental, el padrén de solicitantes calificados, en un. plazo -maximo de abiles,”
una vez recibida la informacion contenida en la CIS.

Proporcionar asistencia técnica a los gobiernos locales ‘para‘:
Programas de Desarrollo Urbano, a efecto de facilitar. la mcor
propuestos al Programa. o

Autorizar, en el caso de que la Delegacidn SEDESOL solncnte un andlisis tecmco
especializado, los predios propuestos por las autoridades locales en atencxon a los -
requisitos establecidos en el Programa. ¥

Incorporar mecanismos periddicos de seguimiento, supervisién y evaluacién que permitan
ajustar las modalidades de su operacion o decidir sobre su terminacién. Asimismo,
presentar trimestralmente los indicadores de evaluacion y gestion, asi como los principales
resultados de la evaluacion a la SHCP, la SECODAM vy la H. Camara de Diputados, a mas
tardar 15 dias habiles posteriores a la terminacion de cada trimestre. Ademas, deberan
dnfundlrse en la pagina electronica que tenga establecida la SEDESOL en el sistema
Internet.!

Las funciones especificas de In SEDESOL, por conducto de sus DELEGACIONES
ESTATALES, son:
Convocar a las autoridades estatales y municipales correspondientes, a fn de presentarles el
Programa, las Reglas de Operacion y el nimero de subsidios asngnados asi como el monto
de recursos correspondiente.

Difundir los requisitos que deben cumplir los estados y mu'nicipios:. p‘arh'parficipai'.éh‘el
Prog,rama y verificar que el GOBIERNO ESTATAL los dé a conocer a todos los
municipios que conforman el Estado.

Concertar y definir los términos de la participacion de los gobiernos locales en el Programa
con base en las Reg,las de Operacion, particularmente en lo que se refiere a la aponacnon de’
los lotes con servicios o, en su caso, el terreno en brefia y la inversion necesaria para la =
urbanizacion asi como las tareas de promocion y difusion del Programa, emision de la
Convocatoria social, inscripcion, sorteo para la asignacion definitiva del subsidio,
contratacion de las=bras de edificacién de viviendas, y todos los aspectos necesarios para
que opere el Programa, s

'S Reglas de operacién del programa. Op. cit.
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Recibir la documentacion (copia de escritura y croquis de localizacion), emitir opnuon
respecto de los terrenos en brefia que se destinen al Programa, los cuales deberan éstar en
congruencia con los Planes y Programas de Desarrollo Urbano aplicables, previa opinion'de
la Subsecretaria y verificar, fehacientemente, que se concrete la aportacion de los gobiernos
locales.

Capacitar y asesorar sobre la normatividad y operaciéon del Programa, al personal dc los
gobiernos locales participantes. "

Publicar por medio de algun diario de circulacion local, en coordinacién con el gob:erno
Estatal y las autoridades municipales, la Convocatoria para la participacion de la” poblacnon
en el Programa, donde sc especifican los requisitos, tramites y plazos que se'‘deberin
cumplir, asi como los lugares especificos de entrega recepcién de solicitudes en las

NIRRT

instancias de gobierno participantes.

Realizar la inscripcion de los solicitantes del Programa, para lo cual se instalan médulos o
ventanillas de atencion. A cada solicitante que cumpla con los requisitos del Programa, se
le asigna un nimero de folio, con lo cual se incorpora al padron de solicitantes.

Enviar a la Direccién General de Financiamiento para el Desarrollo Urbano y la Vivienda,
la informacién derivada de la CIS, a través de correo clectronico y en forma documcntal
esta tltima de acuerdo a un muestreo estadistico previa solicitud, a efecto de que se
califique a los solicitantes de acuerdo a la metodologia establecida. Dicha informacion,
debera ser remitida mediante oficio en un plazo maximo de 10 dias habiles, una vez
concluida la inscripcion de los solicitantes por fraccionamiento, especificando el estado,
municipio, fraccionamiento y niimero de CIS enviadas, asi como un listado con el ‘nimero
de folio consecutivo y nombre de los solicitantes, que certifique el padron de solicitantes.
Verificar la informacion contenida en la CIS en un plazo maximo de 40 dias habiles una
vez llenada ésta Conforme al resultado de dicha verificacion, determinar a los solicitantes
que participaran en el sorteo de as:gl’,nacmn definitiva de subsndlos con lo cudl se integrara
el padron de solicitantes verificados.

[
st

Comunicar a los solicitantes verificados a través de listado, oficio y/o carta, scgin “lo
estipulado en la fraccion anterior, a fin de participar en el sorteo ante notario pablicol " /"

Realizar el sorteo, en coordinacién con los goblernos locales mismo que sera ccmfcado
por un notario publico.

" Difundir a través de diario de circulacion "local; llstado, oficio’ y/o- carta, relaci
wvanadores del subsidio, a mas tardar S dias habiles despues de haberse celebrado ‘el soneo
Fijando un plazo maximo de 15 dias habiles para que los bencﬁcmnos ganadorcs de’ un
subsidio realicen su aportacidn en una cuenta. especial que, como ‘apoyo-al Progiama;’'se
determine, asi como cancelar todos los derechos obtemdos por los beneficiarios en caso de
que no realicen la aportacion de referencia.

7% Ibidem, R
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Verificar que se haya realizado la aportacién requerida, e invitar a los beneficiarios en un
plazo maximo de 15 dias habiles, al evento de entrega de Certificados de Subsidio.

Integrar un Padrén de Beneficiarios del Programa, incluyendo sus datos generales, asi como
la vivienda asignada, otorgandole un niimero identificador que contenga la CURP, o en su

caso, el Registro Federal de Contribuyentes (RFC). Dicha informacidn se publicard en los
términos de la Ley de Informacién, Estadistica y Geografia y, se difundira en la pagina
clectronica que tenga establecida la SEDESOL en el sistema Internet.

Realizar, en coordinacion con los gobiernos locales, la entrega de Certificados de Subsidio.
Determinar, de comin acuerdo con los gobiernos locales, la entidad que operara  como

responsable de ejecutar las obras para la edificacion de las vnvnendas chha enudad podra
ser, el gobierno estatal y/o los gobiernos municipales. S e PR o

Recibir asignaciones especificas destinadas a cubrir los gastos indirectos:para la operacnon‘x‘(
del Prog,rama correspondientes al 2% del total de los recursos; autonzado para;la

asignacion de los subsidios.

Verificar la firma del Convenio de Asignacion de Vivienda entre las: autond ¢
cada beneficiario, el cudl da sustento juridico a la entrega fisica de la’ v1v1end

Ley de Obras Publicas y Servicios Relacxonados con las Mismas.

Proporcionar a los gobicrnos locales participantes, en caso .de
documentacion relativa a: o
a) Normatividad y material informativo sobre el Programa
b) Modelo de Anexo de Ejecucion;
¢) Ficha Técnica sobre Informacion de Predios;
d) Modelo de Convocatoria para la participacion de los sohcna.ntes
e) Modelo de Certificado de Subsidio;
N Modelo de Convocatoria para la Licitacion Publlca de las Obras
g) Modelo de Bases del Concurso (Términos de Referencna y Conlrato),
h) Modelo de Convenio de Asn{;nacxon y - S
i} Recomendaciones Técnicas.

Realizar el seguimiento de. la. operacién . del. Programay, reportar]o»mmestralmente ala
SUBSECRETARIA, especificamente a la . Direccion - General de Fmancnamlento para el
Desarrollo Urbano y la Vivienda. B i st

"7 Ibidem.
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. meses

“2.- Las funciones de Ia entidad responsable de la ejecucién de las obras, la cudl seri el
gobicrno estatal y/o los gobiernos municipales, son:

Derivado de la licitacién piblica correspondiente, debe realizar la contratacion de las obras
para la edificacion de las viviendas y, en su caso, para la urbanizacion por cada
fraccionamiento, con estricto apego a la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas, determinando la fecha de terminacion de obra, garantia contra vicios
ocultos, fianza por el cumplimiento de contrato y plano arquitectonico para ampliar la
vivienda. En el caso de los contratos de edificacion de viviendas se debera procurar que
éstos se realicen sobre la base de precio alzado y tiempo determinado. El tiempo limite para
emitir la Convocatoria de licitacién sera de 20 dias habiles, una vez recibido el oficio de
autorizacion de la inversion.

Recibir los proyectos de construccion de las empresas constructoras.
Efectuar la evaluacion técnica-financiera de los proyectos

'Publncar en su caso, el resultado de la: hcntacnon Yy ﬁrmar contrato con las empresas
ganadoras,‘en el que se comprometen a edlﬁcar las vnvxendas en un plazo no mayor a cuatro

) mlenda contratar a

asignadas, mediante fotografias del avance de la‘obra
consideren necesarias. Se entregara un ejemplar de
SEDESOL en el Estado.

Servicios Relacionados con las Mismas.

Gestionar ante la Delegacion SEDESOL, el pago de la“estimacién ﬂmqunto temendo bajo
su responsabilidad la elaboraciéon y firma del acta de entrega de. la obra contratada,
conforme al proyecto presupuesto y especificaciones, en apego al articulo 64 de la'Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con- las -Mismas. ‘Asimismo, verificar el -término
de la fianza de garantia de vicios ocultos y de cualquner otra responsablhdad de acuerdo al
articulo 66 de la Lcy mencionada. .

3.- Las funciones del gobierno estatal y/o los goblcrnos municipales, son:
Notificar por-escrito a todos los municipios que integran'el estado, el ntmero de subsndxos
asignados a la entidad e mvuarlos a panncnpar en el Programa. :

Aportar como estado o conjuntamente “con: cl mumcnpxo que corresponda, lotes con
servicios de drenaje agua potable y: eleclncxd_a ©0,.en su caso, el terreno en brefia y la

inversion necesaria para cubrir los costos de | rbamzacnon Definir, ‘en’ coordmac n con
T




terrenos que se deslmen al Programa, los cuales deberan estar el
Planes y Programas de Desarrollo Urbano aplicables.

t,onsxderc adccuada lnformar ala Deleg,acxon SEDESOL, sobre los
realizado el deposito total de su aportacion. ;

Realizar, en coordinacién con la Delegacion SEDESOL, la'eht‘rega dé"‘Cerfiﬁi:édo's‘dé;’
Subsidio, en un plazo maximo de 15 dias habiles, una vez realizada la aportacxon‘
correspondiente.

Realizar, de comtn acuerdo con la Delegacion SEDESOL, la contratacion de las obras para
la edificacion de viviendas por cada fraccionamiento y, en su caso, para la urbanizacion,
con estricto apego a la Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas,
determinando la fecha de inicio y terminacién de obra, garantia contra vicios ocultos, fianza
por ¢l cumplimiento de contrato y plano arquitecténico. El tiempo limite para emitir la
Convocatoria de licitacion serda de 20 dias habiles, una vez recibido el oficio de
autorizacion de la inversion,

Gestionar ante la Delegacion SEDESOL en el estado, el pago al constructor que le fueron
adjudicadas las obras, segin avance de construccion, hasta su terminacién; asi como
aqucllos relativos al subsidio adicional para la conformacion del terreno para desplante de
las viviendas, de ser necesarios.

Exentar impuestos, derechos y cobro de comisiones - relativos  al desari‘ollo' de'\
{raccionamientos, asi como a la construccién y adqu:sxcnon de vivienda, que sean de
competencia estatal y municipal, otorgando las autorizaciones correspondlentes

Suscribir, en coordinacion con la Delegacion SEDESOL, un Convenio de A5|gnac10n de
Vivienda con cada beneficiario, el cual dard sustento juridico a la emrega fisica de ‘la
vivienda. Dicho convenio quedara debidamente inscrito en el Registro. Publico de la
Propiedad del Estado como parte de la escritura respectiva a favor del beneficiario. En el
convenio se estableceran, de manera explicita, las condiciones que debera cumplir el
beneficiario para obtener el pleno dominio de la propiedad y del inmueble en cuestion.
Mientras tanto, ¢l Ayuntamiento o el gobierno del estado correspondiente, se reservara el
derecho de dominio. Entre las condiciones del Convenio de Asignacion destacan: la
obligacion de habitar la vivienda durante 6 aiios, el compromiso de ampliar la vivienda y
estar al corriente en el pago del costo del lote con servicios, en caso de que proceda.

Escriturar la vivienda a favor del beneficiario, reservindose el derecho de dominio de la
escritura original durante 6 afios. Entregar la escritura original de la vivienda, una vez
transcurrido el plazo de 6 afios, siempre y cuando el beneficiario haya cumplido con los
términos del Convenio de Asignacion de la Vivienda. '
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Comprobar el cumplimiento de las condiciones del Convenio de Asxgnacnon mediante la
presentacién de pruebas testimoniales y documentales, a efecto de garantizar los derechos
de los beneficiarios y de sus dependientes econdmicos, aS| como de cumphr con los
objetivos y normatividad del Programa.

Obligaciones y derechos de los solicitantes y beneficiariosson, los siguientes:

Abrir una cuenta de ahorro en el PAHNAL, o en alguna de Ias ‘socnedades de ahorro'y
préstamo u otra institucién financiera, por un monto minimo" de '$1,000.00 y'continuar
ahorrando hasta alcanzar el monto total solicitado ($7,000.00), de acuerdo al plazo que'se’
establezca previamente. De no reumr dicha cantidad en la’ fecha establecxda se cancelara su
derecho a participar en el Programa.’ R

Integrar la documentacién solicitada de acuerdo a“la: Convocaton

e péxﬁcipaciéh',’
inscribirse en el Programa y aportar la informacion para el llenado de I CIS L

Conocer la fecha de celebracion del sorteo y a51st1r asu reahzac:on. ;

Recibir el Certificado de Subsidio que avala el monto del subsidic.
Suscribir Convenio de Asignacion de la Vivienda.

Recibir la vivienda que se edifico mediante este Programa, en el plazo que se le requiera.
En caso de que algin beneficiario del subsidio renuncie a los derechos de obtener la
vivienda, deberd notificar por escrito a la Delegacién SEDESOL vy a los gobiernos locales,
las causas por las cuiles cancela el beneficio del Programa y devolver los documentos que
haya recibido. Dicho subsidio se asignara a los primeros solicitantes que estén en la lista de
espera derivada del sorteo publico.

Recibir la escritura original de su vivienda, después de 6 afios de haberse firmado el
convenio, siempre y cuando se haya cumplido con las condiciones antes estxpuladas

En caso de que el beneficiario de una viviendd no pueda habitarla durante los 6 afios,
cedera sus derechos de propiedad de la vivienda, pudiendo recuperar su aportacién inicial a
valor presente. La vivienda debera ser reasignada conjuntamente entre el gobierno local y la
SEDESOL, cntre aquellos solicitantes calificados que se encuentran en lista de espera, el
nuevo beneficiario debera cubrir el monto a reintegrar al beneficiario original.

178 bidem,
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“'En’caso_de _'que'él :l;eneﬁctia'flidj délvéubsidié fallezca en el periodo comprendidoentre la
;,asjgnaciéﬁ"f‘d la’'vivienda 'y su escrituracién, deberd aplicarse lo’ establecido en la
legislacién' local: Tt

435 RESULTADOS DE OPERACION DEL PROGRAMA 1998-2000.

987199911200 2001225
Ahorro previo Ahorro previo Ahorro previo
$6,000.00 $7,000.00 $7,000.00

Aportaciones de los

beneficiarios
Subsidio Subsidio Subsidio
- Recursos del Programa Federal Federal Federal
$18,000.00 $21,000.00 $23,000.00
Aportacion del gobicrno  Lotes con Lotes con Lotes con
Estatal y/o Municipal/i servicios servicios servicios

1/Estos gobicrnos pueden recuperar su inversidén cobrando un monto mensual no .
mayor de 15 % de 2 salarios minimos durante un plazowcgc hasta 6 afios. Para el 2001

7 |bidem.
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PROGRAMA DEAHORRO Y SUBSIDIO A LA VIVIENDA PROGRESIVA

A 1998 1999 2000 Programado
2001 : -
NA"mero de ‘Total de ‘merode | Total de NA"mero de ‘Total de NA“mero de Total de
ESTADO Subsidi Ree bsidi Recursns Subsidios Recursos Subsidios Recursos
{miles de (miles de (miles de
S pesos) pesns)
AGUASCALLI A 416 7,635.40 1,201 25,623.70 A355 8,328.30
ENTESA
BAJA A A 55 1,003.00 125 2,670.60 LE13 42,533.00
CALIFORNIA
BAJA A A s 2,094.50 700 14,980.20 300 7.038.00
CALLIFORNIA
SUR
CAMPECHE A A EED) 7,857.70 ©a2 13,749.80 433 10,416.20
COAHUILA 700 12,850.30 145 2,062.20 KRO 21,9090 926 21,724.00
COLIMA RIUT) 5494.70 784 438280 Q{0 19,540.40 212 4,973.50
CHIAPAS * 1,325 10,350.00 K28 5.193.00 1,800 38,536.50 1,900 44,574.00
CHUTUATTUA, 1,200 2203190 1.000 K,3231.60 5,000 106,476.40 1,515 35,541.90
DISTRITO A A 1,900 44,574.00
FEDERAL A A A
DURANGO A A 90 50 1,050.00 341 7,999.90
GUANAJUAT A A 3ue 5,609,090 154 3.298.40 1,512 35,471.50
or
TUERRERO * A A 444 RERO.20 A A L173 27,518.60
HIDALGO * £.200 21.792.20 344 0,200.50 R20 17,509,140 860 20,175.60
TALISCO * A A CIES 16.778.60 355 20,235.10 1,900 43,574.00
MEXICO * A A 249 q634.20 1,697 33,394.40 1,900 34,574.00
MICHTOACAN] A A 708 12,961.50 1,099 2343140 Lo12 23,741.50
.
MORELOS L0 120,00 230 5,354.90 A A 744 17,454.20
NAVARIT A A A A A 280 6,56%.80
NUEVQ A A 455 R,201.40 13 2,409.20 1,533 35,964.20
LEON
OANACA * S0 0. 180.00 631 11,585.20 3,500 74,428.60 1,504 36,091.40
PULRLA = NIHY 14,0%4.20 Ltk 15,5852.00 708 16,377.00 1,900 44,574.00
(1 TARO 2UH) 3.584.30 430 TRTR. 10 550 11.766.40 58S 13,724.10
Q FANA 120 2,202.70 A A 735 17,243,100
ROO A A
SAN LUIS aso 1739790 366 6,718.80 A A 200 21,254.80
POTOS!
SINALOA A A 330 807310 1.670 35,536.70 921 21,606.70
SONORA A A X500 15.566.10 200 4.375.30 1,138 26,697.50
TABASCO A A A A A A 964 22,615.40
'l'/\.\lAglJLIl'A A A 524 9,607.00 1,260 26,987.00 1,325 31,084.50
TLANCALA A A 147 3.697.50 350 #,.3476.70 173 8,774.00
VERACRUZ | A A 1 500 27,5U8.50 1,121 24,011.80 1,900 44,574.00
YUCATAN 700 1279250 A A A A 874 20,504.00
ZACATECAS A A 503 10,638.00 1,000 21,365.50 2°4 6,897.20
SUBTOTAL 7978 131,988 14,079 268,714.60 26,165 578,175.20 34,100 799,986.00
CENTRO DE 4793 216 A 8623 A 1,214.00
EVALUACIO A A A
N
TOTAL 1478 132,467.20 14,079 261,930.60 20,1658 579,037.50 34,100 801,200,000
ntidades

federativas con|
nayor indA-ce
f¢ pobreza.
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4.4 EVALUACION

Programa De Ahorro Y Subsidios Para La Vivienda Progresiva (VivAh)
Avance al 3° Trimestre de 2001

Y

»

Y

v

v

Una vez emitidos los oficios de autorizacion de la inversién, 19 gobicrnos estatales
modificaron la propuesta original de subsidios, lo cudl obligdé a realizar
adecuaciones en las partidas presupuestales (por monto de subsidio de acuerdo al
tipo de accién a realizar, ampliacién o cancelacion de recursos) transfiriendo y

Actualmente el programa opera en 23 entidades federativas: Aguascalientes, Baja
California Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Michoacin, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén,
Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatin y Zacatecas.
En el caso de Veracruz se autorizé un presupuesto parcial, por $17.4 millones de
pesos para realizar 550 acciones de vivienda progresiva y 600 mejoramicntos, en
virtud de que esta préoximo a concluir las viviendas del cjercicio anterior.
Cinco estados declinaron su participacion, por no contar con la reserva territorial
y/o los recursos suficientes para la urbanizacién (Baja California, Quintana Roo,
San Luis Potosi, Tamaulipas, ademas del Distrito Federal).
Cuatro estados (Jalisco, México, Oaxaca y Puebla) registran retrasos en la entrega
de viviendas 2000 ¢ incluso 1999 por lo que acorde con la normatividad de la
Reglas de Operacion del Programa, no se les pueden autorizar recursos del 2001.
Sc establecid un presupuesto original de $801.2 millones de pesos, para otorgar
34,100 subsidios. Sin embargo, se determinéd una disminucién del presupuesto cn
$4.0 millones de pesos, quedando una asignacién de $797.2 millones de pesos.'
A la fecha, se tiene concertado un presupucsto de $646.5 millones de pesos, para
operar 29,667 subsidios (26,733 para vivienda progresiva y 2,934 para
mejoramicento de vivienda),
De acuerdo al calendario de recursos programados y al avance en la operacion del
Programa, al mes de septicmbre se habian radicado recursos a 23 entidades de la
ca por $126.8 millones dec pesos y se han cjercido $42.9 millones.
Adicionalmente, con base en compromisos de la C. Sccretaria, se transfirieron $15.0
millones de pesos al Convenio CONACYT-SEDESOL, $65.0 millones al Ramo 23
y $30.0 millones al INSOL.'#2
Se elabord Oficio Circular que se envié ¢l 5 de septiembre a las Delegaciones
SEDESOL en las Entidades Federativas, el cudl incluyé las recomendaciones de la
SECODAM, a fin de reforzar los mecanismos de operacion y control en ¢l cjercicio
de los recursos.
Para operar el VivAh, a la fecha 15 entidades fedcrativas emitieron Convocatoria de
Licitaciéon Pablica: Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Coahuila,
Colima, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Michoacidn, Morelos, Sinaloa, Sonora,
Tabasco, Tlaxcala y Zacatccas.

8!

Ibidem.

182 |bidem.
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10 entidades federativas participantes emiticron la convocatoria social e iniciaron’la -
inscripcion de los demandantes de vivienda que cumplen con la normatividad del
VivAh (Aguascalientes, Baja California Sur, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Sinaloa,
Tabasco, Tlaxcala, Yucatin y Zacatccas).

Los Ancxos de Ejccucion de 10 entidades federativas ya cuentan con nuimero de
registro (Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Chiapas, Durango,
Guanajuato Hidalgo, Sinaloa, Tabasco y Zacatecas), mientras que los de 2 entidades
mas (Sonora y Yucatin) estin en revision por el drca juridica.

Se llevo a cabo en ta Ciudad de México, el Taller de Capacitacion, para funcionarios de
las Delegaciones SEDESOL e Institutos de Vivienda, a fin de orientarlos sobre el
mecanismo de operacian del VivAh. Asimismo, sc desarrollé el Sistema de Captura y el
Sistema de Evaluacion para el Programa VivAh 2001 y se proporciond asesoria a 13
Delegaciones de SEDESOL, sobre cl llenado y captura por medio magnéticos de las

Cédulas de Informacion Socioccondmicas en los estados de Aguascalientes

Asignacion de recursos del VivAh a
las entidades federativas
(estimado 2000)

459

S4%

3 Entidades federativas con mayor indice de pobreza (10)
W Restode las entidades (22)
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CONCLUSIONES.

El desarrolio en la elaboracion e implementacion de politicas publicas ha avanzado de
manera notoria en nuestro pais, un sintoma de la actual situacion es la creacion de 6rganos
encargados de recoger las demandas de la sociedad y por ende de la ciudadania, asi como
también se encargan de tomar el pulso a la percepcion que tiene el ciudadano acerca de su
sobierno y de la forma de gestionar los asuntos puiblicos.

Como ejemplo de lo anterior expuse en el desarrollo de esta investigacion, el Consejo
Consultivo Ciudadano de Desarrolio Social (SEDESOL), el cual ademas de ser un
recolector de las demandas ciudadanas se convierte en un 6rgano con caracter propositivo
en la implementacion de politicas piblicas sociales, resaltando este caso por su
conformacion  multidisciplinaria e interdisciplinaria especializada en materia social,
rescatando las caracteristicas clasicas de la escuela norteamericana de politicas publicas.

Otro aspecto importante del desarrollo de las politicas publicas en nuestro pais, es la
integracion en el proceso de elaboracion y ejecucion de las mismas, de-la participacion
ciudadana como un elemento sustantivo para la concrecion de los objetivos especificos de
las politicas publicas, otorgandole a la misma ciudadania  un alto grado de
corresponsabilidad; es decir la responsabilidad compartida de la ejecucion y consecucion
de objetivos y metas de las mismas politicas. Este elemento estd presente en esta -
investigacion dentro del programa VivAh, el ciudadano, por ejemplo, es responsable en
coordinacién con el gobierno local y la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del
financiamiento de una vivienda con los servicios basicos, el ciudadano debe comprometerse
con un ahorro previo, el gobierno local aporta el terreno con los servicios basicos y el
gobierno federal financia el resto de la construccion.

El programa es un ejemplo claro de corresponsabilidad como un elemento sustantivo de la
participacion ciudadana en la implementacién de politicas, el programa tiene la virtud - de
contemplar la participacion del ciudadano, y no dentro de un esquema de solidaridad
propiamente donde el gobierno otorga la totalidad de los recursos materiales y. el individuo
aporta la mano de obra como fue el programa "Solidaridad” durante la administracién
del  presidente Carlos Salinas de Gortari. En ¢l programa Vivah esta distribuida la
responsabilidad del cumplimiento de los objetivos y metas del programa. entre el
beneficiario y el gobierno. Ahora el ciudadano ha cambiado su condicién de subdito por el
de cliente y se vuelve corresponsable con el gobierno de determinadas politicas publicas.

Ahora bien, la corresponsabilidad ciudadano-gobierno en la gestion de politicas pablicas se
convierte en factor favorable al desarrollo sustentable, y al de otros sectores como el de la
industria de la construccion, estimula la competencia del mercado de vivienda elevando los
estandares de calidad de la construccion.

De los logros del ‘programa podemos decir que ha. cumplido en un 80% las metas

propuestas en su primer afio de operacion es decir en el programa piloto. Ha atendido a un
60% del rezago de vivienda en asentamientos irregulares estimulando ‘asi la ‘participacion
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creciente de~los beneficiarios- en’ el prog,rama: Lo:que: prueba los “ beneficios -de la
part:cnpacnon economica de los cnudadanos (beneﬁcnarlos) en el programa socna]

Sin- embarg,o en cuanto a la mstnucxonahzacnon de:la partlc:lpacmn cxudadana se debe
sefialar - que hace falta agregar elementos: como-la’ autonomia, la descentralizacién y
discrecionalidad administrativa. S i

Ahora bien cabria preguntarse ;cudles son las perspectivas de las politicas publicas en
Meéxico? A esto se podria responder, que hay una apertura del gobierno para tratar los
asuntos piblicos, una apertura motivada por los modelo§ seguidos también en
Latinoamérica de paises con caracteristicas similares a la de nuestro pais. Hay una
perspectiva de cambio gerencial (art. 2, fraccion 2 acuerdo 4 dic. 2000 Ley Organica de la
Administracion Puablica Federal) , un ejemplo de esto es la oficina creada en el actual
gobierno para la gestion de politicas publicas dependiente de la Presidencia de la Reptblica
como una oficina especial encargada de la institucionalizacion en la Administracion
Publica Federal de la generacion, formulacion y elaboracién de politicas pablicas. Como
una unidad compuesta por especialistas en los problemas mas apremiantes de la esfera
publica; economia, educacion, -salud, alimentacion, vivienda etcétera. La oficina se vincula
con las dependencias de gobierno para la implementacion y ponderacién conjunta de
politicas pablicas.

Es evidente antc los recientes cambios politicos que ha sufrido la Administracion Publica,
que dicha institucionalizacion es alin prematura, debido a la aplicacién de tipo
incrementalista de las politicas publicas en la modalidad de programas sobre todo de tipo
social. La implementacion de las politicas publicas en México .contiene un matiz
caracteristico; los decisores de politicas se han preocupado mas por aliviar los sintomas de
los problemas publicos que por erradicarlos, y sobre todo bajo un esquema gradual-
incremental de ejecucion, error y retroalimentacion de las acciones del gobierno para
solucionar los asuntos publicos, abriendo una brecha en tiempo y espacio donde . los
problemas considerados como prioritarios en la agenda de gobierno crecen territorial y
politicamente, provocando el surgimiento como un efecto causal de los mismos otros
problemas posiblemente igual de prioritarios.

Sin embargo, la aparicion de.la oficina de polmcas pubhcas es un. ;_.,ran paso para llegar
hacia un gobierno por politicas publicas. . L

Una propuesta seria crear un sistema de coordinacién gubernamental fortalecido por un
lado, por la presencia de todas las dependencias y entidades de la Administracion Pablica
Federal y por otro lado el fortalecimiento de la descentralizacion administrativa, de la
autonomia de la participacion ciudadana, con la creacion de 6rganos mas que de caracter
consultivo dotados de facultades decisionales, de control y de vigilancia de la gestion de
los recursos canalizados para el beneficio del interés general. Es necesario crear las
condiciones necesarias para alcanzar un grado efectivo dec racionalidad en el sentido
inteligible de término, como un elemento o requisito consustancial en los decisores y
hacedores de politicas en nuestro pais: Es decir, comprometidos con la busqueda efectiva
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de soluciones radicales a~ los asuntos publicos, pero sin desdefar las caracteristicas de
racionalidad de los recursos presupuestales.

El reto para la implementacién de politicas ptiblicas con el agregado de la participacion
ciudadana es imprimir un caracter desicional de peso en el proceso de politicas publicas
sobre todo en la etapa ejecutiva. Es impostergable institucionalizar la participacion
ciudadana por medio de arreglos institucionales, juridicos que le den a la participacion
ciudadana el peso suficiente para influir en la ejecucion y elaboracion de politicas publicas.

Cl reto es llegar a la creacion de organos de participacion como los consejos consultivos
que se han creado en Latinoamérica como en Chile y Venezuela donde estos érganos de
participacion adoptan un papel de control, de direccion y evaluacién de las politicas
publicas dentro de un proceso democratizado de las instituciones y de la administracion
publica.

El reto es crear 6rganos que rompan las barreras burocraticas para recrear al ciudadano con

la administraciéon publica. Redimensionar la Administracién- Pablica orientandola . en
beneficio del ciudadano. Alcanzar niveles de calidad del servicio ptblico.
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